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PROBLEMY INTEGRACJI
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Abstract: The Problems of Integration of Space and Socio-economic Planning on a Lo-
cal Level. Integration of space planning and socio-economic planning is a general problem
undertaken in presented article. The description of integration conditions with reference to
contemporary Polish practice is the main aim of this article. There is an emphasis on the dis-
similar aims and regulatory mechanics of both subsystems. The similarities between them is
presented as well. At the end this article describes the favorable and unfavorable conditions
of integration regulatory mechanics of the space and socio-economic development processes.
Key words: Integrated planning, socio-economic planning, spatial planning.

Wprowadzenie

Jednym z gtéwnych mankamentéw planowania przestrzennego w Polsce, beda-
cych po czgsci pochodng watpliwej jakosci obowigzujacych obecnie podstaw praw-
nych, jest brak systemowo pomyslanej synchronizacji planowania spoteczno-gospo-
darczego i przestrzennego. Problem nie jest nowy i konieczno$¢ wigzania obydwdch
przedsigwzie¢ planistycznych jest przedmiotem dyskusji od wielu dekad. Podejmo-
wane byty nawet konkretne ustalenia, jak np. programy rzadowe, czego slady znaj-
dujemy jeszcze w obecnie obowiazujacej Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (art. 48)'. Przywotujgc ten zapis, warto przy okazji zauwazy¢, ze jest
on dowodem na ogodlniejsze spostrzezenia, a mianowicie, Ze same zapisy prawne re-
gulujace w sposob miekki pozadane kierunki dziatan sg dalece nieskuteczne. Dlatego
tez, malo obiecujgce sg — majace miejsce w ostatnich latach — inicjatywy koncentruja-

', Ministrowie i centralne organy administracji rzadowej, w zakresie swojej wtasciwosci rze-
czowej, sporzadzajg programy zawierajace zadania rzadowe, zwane dalej ,,programami”, stuzace reali-
zacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym”.
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ce si¢ glownie na ,,doskonaleniu” prawa, bez jednoczesnego podejmowania inicjatyw
systemowej przebudowy calego modelu polityki przestrzenne;.

1. Uklad gospodarki przestrzenne;j
i uklad spoleczno-gospodarczy
oraz mechanizmy ich regulacji

Zgodnie z podjetym tematem, przedmiotem rozwazan jest integracja planowa-
nia przestrzennego i spoteczno-gospodarczego — problemy z tym zwigzane, w tym
warunki 1 mozliwosci integracji planow. Waznym w opracowaniu zagadnieniem jest
dyskusja réznic miedzy odpowiednio zdefiniowanym uktadem? planéw przestrzen-
nych i planéw spoleczno-gospodarczych. Rdznice te moga by¢ podstawg refleksji do-
tyczgcej warunkow i mozliwosci integrowania obydwoch uktadow?®. W dalszej czeSci
tekstu zostang one oddzielnie zaprezentowane. Kwestie te poprzedzone zostang ko-
niecznymi wyjasnieniami poje¢ kluczowych w opracowaniu.

Uklad gospodarki przestrzennej

Krotkiego wyjasnienia wymagaja wazne kategorie przywolywane w dalszej
czesci tekstu, a takze wzajemne ich relacje, w jakich one pozostaja. Sa one przedsta-
wiane na ryc. 1.

Gospodarka Polityka
przestrzenna przestrzenna
Proces wdrazania Planowanie
ustalen planéw przestrzenne

Ryc. 1. Podstawowe kategorie zwiazane z polityka i planowaniem przestrzennym

Zrédto: Opracowanie wiasne (ryc. 1, 2).

2 Na uzytek dalszych rozwazan przyjeto umowne okreslenie ,,uktad”. Przedmiotem rozwazan
sa jednak dosy¢ specyficzne jego elementy, zwlaszcza gdyby uktad interpretowac w kategoriach sys-
temowych. Nalezy zatem traktowa¢ go bardziej jako obszar problemowy prowadzonych rozwazan.

3 Wyjasnienia dotyczace integracji planow przestrzennych i spoteczno-gospodarczych w jed-
nos$¢ okreslana, jako zintegrowane planowanie rozwoju znalez¢ mozna w opracowaniu: [Markowski
2015, w drukul].
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Wracajac do kategorii prezentowanych na ryc. 1, zwroci¢ nalezy uwage, ze go-
spodarka przestrzenna to sfera procesow realnych, za$ pozostale, to sfera procesow
regulacji. Zaré6wno polityka, planowanie, jak i zarzadzanie polityka przestrzenna
majg stuzy¢ poprawie stanu procesow realnych konstytuujacych to, co nazywamy
gospodarka przestrzenna. Przyjmujac to wtasnie okreslenie, autor niniejszego opra-
cowania ma $wiadomo$¢ pewnych kontrowersji, jakie ono budzi, i by¢ moze bardziej
komunikatywnymi dla szerokiego kregu odbiorcow bytoby: racjonalna organizacja
przestrzeni (dla potrzeb gospodarki i spoteczenstwa), przestrzenny tad gospodarczy,
czy nawet zagospodarowanie przestrzenne. Niemniej jednak, okreslenie gospodarka
przestrzenna weszto juz na trwale do tradycji polskiego pismiennictwa, a takze do
akademickiej edukacji. Przyjmujemy, ze gospodarka przestrzenna, to: cafoksztalt za-
sobow i dziatalnosci prowadzonej w sferze produkcji, ustug, inwestycji, dystrybucji i
konsumpcji na danym terytorium (kraj, region, miasto, gmina) {gcznie z ich rozmiesz-
czeniem w przestrzeni fizycznej, jednoczesnie wyraznie akcentujqc rozmieszczenie
Jjako wlasciwos¢, na ktorq nakierowana jest uwaga. Przedstawione wyjasnienie uj-
muje omawiang kategorie w ujeciu procesow realnych majacych miejsce na okreslo-
nym terytorium, i ten aspekt gospodarki przestrzennej jest przedmiotem dalszych
rozwazan. Z zalozenia pomijamy natomiast interpretacje gospodarki przestrzennej
eksponujaca zasob nagromadzonej wiedzy, jako wyodrebniajaca si¢ dyscypling na-
ukows.

Ponownego podkreslenia wymaga odmienno$¢ charakteru trzech pozostatych
kategorii, co niekiedy nie jest dostatecznie dobrze respektowane w prowadzonych
dyskusjach nad kondycja polskiej przestrzeni. Polityka przestrzenna i planowanie
przestrzenne oraz proces wdrozeniowy naleza do sfery procesow regulacji. Z natury
rzeczy sa one nakierowane na zabezpieczanie najbardziej racjonalnego, w $Swietle
przyjmowanych kryteriéw, stanu, ale i procesé6w zmian w tym, co rozumiemy przez
gospodarke przestrzenna.

W zbiorze trzech przedstawianych kategorii, pierwotna z nich jest polityka
przestrzenna. Mozna w zasadzie uzna¢, ze dwie pozostate stanowia integralng jej
czesc, a wiec wydzielone zostaly bardziej na uzytek prezentowanych dalej rozwazan,
anizeli jako autonomiczne zachowujace si¢ cato$ci. Jest ona cze$cia polityki rozwoju
majaca na celu interwencje w gospodarowanie przestrzenig okreslonej skali teryto-
rialnej. W ogdélnym ujeciu oznacza ustalanie celow przestrzennych oraz uruchamia-
nie wszelkich dziatan, bedacych w dyspozycji podmiotu polityki, stuzacych ich osia-
ganiu. Ogolnymi celami polityki przestrzennej sa:

— racjonalne gospodarowanie przestrzenia,

— zabezpieczanie wartosci srodowiska przyrodniczego i kulturowego,
— zabezpieczanie wartosci ekonomicznych przestrzeni,

— Iad przestrzenny oraz funkcjonalnos¢ zagospodarowania przestrzeni.

4 Przyktadowo wskaza¢ mozna: [Komorowski 1977].
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Zaprezentowane cele sa jednocze$nie kryteriami jakosci zagospodarowania da-
nej przestrzeni. Podkresli¢ nalezy, ze ich ukiad nie stanowi klasyfikacji wzajemnie roz-
dzielnej. Przyktadowo racjonalne gospodarowanie przestrzenia nawigzuje do kazdego z
celow pozostatych. W szerokiej, potocznej interpretacji mozna bowiem powiedzie¢, ze
racjonalne jest takie zagospodarowanie, ktore zapewnia jednocze$nie tad przestrzenny,
respektowanie wartosci §rodowiska przyrodniczego i kulturowego, czy tez uwzgled-
nianie wartoéci ekonomicznych przestrzeni’. Niemniej jednak, racjonalno$¢ gospo-
darowania przestrzenig jako cel polityki przestrzennej, podobnie jak kazdy z celow
pozostatych, ma réwniez swoista wyktadnig, i to wlasnie uprawnia do jego odrgbnego
uwzgledniania. Poszczegodlne cele przenikaja si¢ zatem nawzajem, a przede wszyst-
kim, zachodzi¢ miedzy nimi moga dwie przeciwstawne relacje, tj. konfliktu i synergii.
Oznacza to, ze projektujac zagospodarowanie danej przestrzeni nie jest na ogdt mozli-
we wyizolowane, petne respektowanie poszczegolnych celow. Kazdorazowo, wymaga
to wlasciwego wywazenia ich rangi, umozliwiajacego kompromisowe, z konieczno$ci
rozstrzygniecia. Podniesiony problem ujawnia zar6wno wyzwania stojace przed pod-
miotem polityki przestrzenne;j, jak i jego odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje.

Kolejna kategoria jest planowanie przestrzenne. Rezygnujac z definiowania
tego pojecia, wskazemy jedynie, ze moze ono by¢ interpretowane jako instrument
polityki przestrzennej. Plan za$ mozna rozumie¢ jako zapis polityki w odniesieniu do
zaktadanych zamiaréw okresu przysztego. Jezeli zatem polityke przestrzenna rozu-
mie¢ jako mechanizm interwencji o wiasciwosci wyprzedzajacej, tzn. w danym cza-
sie podejmowane sa decyzje majace zabezpieczaé z gory zaktadane cele przestrzenne,
wowczas nietrudno zauwazyc, ze jej integralng czescig jest odpowiedni plan. Wynika
z tego dalej, ze ogolne elementy konstytuujace planowanie przestrzenne sa w pelni
zbiezne z elementami polityki przestrzennej. Sa to: podmiot, cele, instrumenty?®.

Przedstawiana powyzej interpretacja zwiazku miedzy polityka a planowaniem
przestrzennym jest zbiezna na ogédt z wykladnig przyjmowana w literaturze przedmio-
tu. Wydaje si¢ nie budzi¢ wigc wigkszych watpliwosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
ustalenia planéw, zaktadajac nawet petny profesjonalizm ich procedowania, sa waz-
nym, ale dalece niewystarczajacym $rodkiem do odnoszenia sukcesu. Jezeli wigc ope-
rujemy pojeciem zintegrowane planowanie, to w gruncie rzeczy w domysle musi to
oznacza¢ co$ wiecej, niz tylko zintegrowane ze soba ustalenia dotyczace aspektow
spoteczno-gospodarczych i przestrzennych. Nie wdajac si¢ w szerszg dyskusje, przyj-
mujemy w przedmiotowej sprawie wyktadnie wyjasniang przez ponizsze stwierdzenia:
1. Polityka przestrzenna to przede wszystkim wybory — na podstawie odpowiednich

kryteriow politycznych, spolecznych, przyrodniczych, ekonomicznych, urbani-
stycznych:

5 Nieco wigcej na ten temat, w: [Kudtacz 2013, s. 355-371].

¢ W niczym nie zakldca to wezesniej wyrazonego stwierdzenia, ze plan przestrzenny moze by¢
traktowany jako instrument polityki przestrzennej. Osiaganie deklarowanych w nim celow zabezpie-
czane musi by¢ jednak odpowiednim instrumentarium bedacym w dyspozycji jego podmiotow.
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— glownie celow i warunkow,
— ale tez kierunkowych sposobow realizacji.
2. Proces wdrozeniowy/zarzadzanie procesem wdrozeniowym, to realizacja polityki:
— biezace organizowanie i kierowanie procesem, z wykorzystaniem wszelkich
mozliwych sposobow i instrumentéw gwarantujacych sprawnos¢ procesu;
— sposob prowadzenia polityki rozwoju w sposob skuteczny i efektywny.

Uklad spoleczno-gospodarczy

Powyzej prezentowane interpretacje, przez analogi¢ mozna odnie$¢ do sfe-
ry spoteczno-gospodarczej. Podstawowe kategorie dla tego przypadku prezentuje
ryc. 2. Jak si¢ wydaje nie wymagaja one dodatkowych wyjasnien. Ich istotg opisuja
wczesniejsze charakterystyki odnoszone do uktadu przestrzennego. W szczegolnosci
chodzi o tozsame wrecz relacje zachodzace pomigdzy uwzglednionymi elementami
sfery regulacyjne;.

Rozwoj Polityka
spoteczno-gospodarczy spoteczno-gospodarcza
Proces wdrozeniowy Planowanie rozwoju
ustalen planéw spoteczno-gospodarczego

Ryec. 2. Podstawowe kategorie zwigzane z polityka i planowaniem spoteczno-gospodarczym

Nalezy wyjasnic, ze jako tozsame okreslenia przyjmuje si¢: planowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego
oraz programowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Uzupetnienia z pewno$cia wymaga pakiet celow polityki spoteczno-gospo-
darczej, ktory odbiega od przedstawianych wczesniej celow polityki przestrzenne;j.
Ogdlnymi celami polityki spoleczno-gospodarczej, na poziomie podstawowych jed-
nostek terytorialnych, sa:

— ksztattowanie jak najlepszych, biezacych warunkéw zycia mieszkancow,

— stymulowanie rozwoju gospodarczego i spolecznego, we wszystkich jego przeja-
wach, a wiec dotyczacych: parametrow rynku pracy, przedsigbiorczos$ci, innowa-
cyjnosci, atrakcyjnosci lokalizacyjnej’.

7 Sktada si¢ na to atrakcyjnos$¢ inwestycyjna oraz atrakcyjno$é do zamieszkania. Obydwa prze-
jawy maja bardzo wazne znaczenie dla rozwoju danej jednostki terytorialnej [zob. Kudtacz 2013, s.
355 i dalsze].
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2. Zbiezne i rozbiezne wlasciwosciowosci
rozwazanych ukladow

Biorac pod uwagg kluczowy cel niniejszego opracowania, a mianowicie pro-

blemy integracji planowania przestrzennego i planowania spoleczno-gospodarczego
warto zastanowi¢ si¢ nad podobienistwami i réznicami obydwoch uktadow. Ustalenia
w tym wzgledzie mogg by¢ waznym punktem wyjscia do dyskusji w przedmiotowej
sprawie — 0 czym juz wspominano.

Podobienstwa

)

2)

3)

4

Dla obydwu ukladéw wiasciwe sa te same elementy, w przedstawionej wyzej
interpretacji: rozwoj, polityka, planowanie, wdrazanie. Odpowiednich dziatan in-
tegracyjnych wymagaja wszystkie trzy elementy proceséw regulacji.

Obydwa uktady w czesci ,,gospodarka przestrzenna”, ,,rozwdj spoteczno-gospo-
darczy” poddaja si¢ rynkowej regulacji, ktorej uzupetnieniem jest odpowiednia
polityka wtadz publicznych. Zakres tej regulacji jest jednak odmienny dla jedne-
go i drugiego uktadu, o czym ponizej.

Podmiotem w obydwoch przypadkach jest ta sama wtadza publiczna; na pozio-
mie gminy, jest nim jej samorzad, a bardziej konkretnie, organ wykonawczy
(wojt, burmistrz, prezydent), po czg¢sci rowniez rada gminy. Podmiot ten jest od-
powiedzialny za procesy zachodzace w ramach obydwu uktadow.

Prowadzona w ramach uktadéw polityka, w ujeciu ogdlnym ma zblizone misje
(cele naczelne): zapewnienie optymalnego funkcjonowania i rozwoju jednostki
terytorialnej, ktorej dotyczy.

Roznice

)

36

Istotnie r6zny jest zakres podatno$ci na rynkowe regulatory rozwoju gospodarki
przestrzennej oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego. Z punktu widzenia mozli-
wosci rynkowej regulacji, w ramach systemu spoteczno-gospodarczego wskazaé
mozna dwa jego poduktady. Jeden z nich obejmuje procesy rozwoju, ktére mogtyby
by¢ regulowane rynkowym mechanizmem, ale ze wzgledu na znane niedoskonato-
$ci tego mechanizmu muszg by¢ korygowane interwencjami odpowiedniej polityki
publicznej. Inaczej ujmujac, rynek poradzitby sobie z pojawiajgcymi si¢ proble-
mami, gdyby zaakceptowac ,,koszty” takiej regulacji (glownie czas, i nastepstwa
spoleczne, a takze srodowiskowe). Poduktad drugi tworzong procesy nie poddajace
si¢ rynkowej regulacji, gdyz w jego ramach nie ma warunkow, wedtug ktérych on
funkcjonuje. Upraszczajac nieco, w znacznym stopniu dotyczy sfery zwigzanej z
dobrami publicznymi. Z kolei w gospodarowaniu przestrzenia, poduktad pierwszy
w zasadzie nie istnieje. Przestrzen fizyczna, moze wprost nie odpowiada pojeciu
dobra publicznego, ma jednak gléwne jego atrybuty, co uswiadamia, ze regulacji
rynkowej si¢ nie poddaje. To podmioty publiczne przejaé musza odpowiedzialnos¢
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za przebieg odpowiednich proceséw rozwoju. O ile wigc w odniesieniu do uktadu
spoteczno-gospodarczego pojawia si¢ dylemat ujmowany skrétem myslowym ,,ile
rynku — ile panstwa”, czesto podnoszony w dyskusjach spierajacych sie politykow,
i obecny takze na gruncie naukowej dysputy, o tyle w przypadku gospodarki prze-
strzennej zanika. Tu w zasadzie nie ma tego rodzaju dylematu.

W ograniczonym stopniu koresponduja ze sobg cele polityki przestrzennej oraz
polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego. W jakims zakresie ich osigganie jest
od siebie zalezne, niemniej jednak w bardziej szczegélowym ujeciu wiele z nich
pozostaje w mniej lub bardziej wyraznej sprzecznosci, czego klasycznym przy-
ktadem moze by¢ zabezpieczanie wartosci ekonomicznych przestrzeni versus
ksztattowanie atrakcyjnos$ci inwestycyjnej. Pierwsze z nich zdecydowanie bar-
dziej maja charakter prewencyjny, zabezpieczajacy ograniczone zasoby. Drugie
natomiast cechuje wyraznie wigksza ekspansywnos$¢; nakierowane sa na poszu-
kiwanie wszelkich sposobow wzmacniania pozycji konkurencyjnej danej jed-
nostki terytorialne;.

Odmienna jest formuta celow ujmowanych w planach przestrzennych i planach
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Plany przestrzenne koncentruja si¢ przede
wszystkim na finalnym obrazie zagospodarowania danego terytorium, w znacz-
nie wiekszym stopniu niz na $ciezkach dojscia do pozadanych stanow. W progra-
mowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego z definicji konieczne jest uwzgled-
nianie scenariuszy obrazujacych trajektorie projektowanego rozwoju. Nawiazujac
do wczesniejszych wyjasnien — plany te (spoteczno-gospodarcze) musza roz-
strzygac, jakie zjawiska i procesy realne musza zostac osiagniete, podczas gdy w
planach przestrzennych gldowna uwaga zwrocona musi by¢ na dopuszczalnos¢ i
rekomendacje rozmieszczenia danej aktywnosci spoteczno-gospodarczej na kon-
kretnym terytorium. Zasadne wydaje si¢ rowniez stwierdzenie, ze plany spolecz-
no-gospodarcze s3 mniej wymagajace, niz plany przestrzenne. Wyjasniajac to
nalezy zwrdci¢ uwagg, ze w tych pierwszych wizjg rozwoju tworza parametry na-
$wietlajace rdézne przejawy majacych nastapi¢ zmian w spoleczno-gospodarczym
obrazie danej jednostki terytorialnej. Stawiane cele nie wymagaja na ogot glebo-
kiej ich synchronizacji. Dla zaprojektowania niezbednych dziatan prowadzacych
do ich osiagania, konieczne jest jedynie rozwazenie trzech mozliwych relacji, w
jakich moga pozostawac, tj. wzajemnej: neutralnosci, konfliktowosci, synergii. W
planach przestrzennych wymagana jest o wiele wicksza kompleksowos¢ podej-
$cia. Ich efektem ma by¢ przyszty obraz gospodarki przestrzennej (zagospodaro-
wania przestrzennego), ktorej jakos¢ cechuje si¢ znacznie wicksza ztozonoscia.
O poziomie tej jakosci decydujg poszczegodlne elementy, bedace przejawami roz-
woju, ale przede wszystkim decyduja wzajemne ich relacje tworzace catosciowy
obraz gospodarki przestrzennej danej jednostki terytorialnej, wyrazanej takimi
syntetycznymi kategoriami, jak tad przestrzenny i funkcjonalnos¢. Wiaze sie to
z wczesniej przedstawionymi juz wyjasnieniami. W projektowaniu gospodarki
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przestrzennej dla konkretnej jednostki terytorialnej musi zosta¢ uwzgledniony
rzeczowy katalog tego, w co moze by¢ zagospodarowana dana przestrzen, a wigc
katalog projektowany planami spoteczno-gospodarczymi. Jednoczes$nie koniecz-
ne s3 rozstrzygnigcia dotyczace pozadanej kompozycji przestrzennej nowo po-
wstajacych, rzeczowych elementéw zagospodarowania. W dodatku plany prze-
strzenne nie moga by¢ sprowadzone tylko do biernej roli projektujacej zasady
zagospodarowania danej przestrzeni. Ich zadaniem jest takze wymuszanie zmian
w kompozycjach istniejacych. Te wtasnie okolicznosci przesadzaja o wspomina-
nej wiekszej ztozonosci plandow przestrzennych.

Z przedstawionej wyzej charakterystyki wynika, ze rolg plandw przestrzennych
sprowadzi¢ mozna do dwoch grup funkcji. Jedna z nich, bardziej stuzebna wzgle-
dem planéw spoleczno-gospodarczych, to projektowanie rozdysponowania prze-
strzeni danej jednostki terytorialnej pod roézne kierunki aktywnos$ci spoteczno-
-gospodarczej, tak aby powstajaca lub rozbudowywana kompozycje przestrzenna
cechowala wysoka wewnetrzna funkcjonalno$¢ oraz wlasciwa, przypisywana jej
rola wzgledem otoczenia zewnetrznego (nadrzednego systemu przestrzennego).
Druga grupa funkcji jest bardziej autonomiczna i wiaze si¢ z rozwojem istnie-
jacych juz kompozycji przestrzennych. Dotyczy to w szczegdlnosci rozbudowy
infrastruktury technicznej, a takze zagospodarowania przestrzeni publicznych.
Z zaprezentowanych wyjasnien wyprowadzi¢ mozna kolejna réznice zachodzaca
migdzy planami spoteczno-gospodarczymi i planami przestrzennymi. Pierwsze
z nich musza ujmowac nie tylko co dany podmiot zamierza osiagnaé, ale row-
niez kiedy to nastapi, czyli inaczej musza by¢ opatrzone horyzontem czasowym
realizacji przyjmowanych zatozen planistycznych. Nieco inaczej jest z planami
przestrzennymi. Nie majg one horyzontow czasowych. Dotyczy to w szczegolno-
$ci planow przestrzennych podejmujacych pierwsza, z wymienianych wyzej grup
funkcji. Raz podjete w tym wzgledzie decyzje obowiazuja, az do czasu ewentu-
alnej zmiany przez podmiot planu koncepcji zagospodarowania danej przestrze-
ni. Horyzont planu bytby tu catkowicie bezzasadny. Nalezy to rozumie¢ w ten
sposob, ze plan przestrzenny bedac przysztosciowa koncepcja zagospodarowania
danej przestrzeni ustala, co konkretnie moze by¢ lokalizowane we wskazywa-
nych miejscach. Nie wypowiada si¢ natomiast, kiedy to moze nastapié. Jest to
zupelnie jasne, jezeli bierzemy pod uwage potencjalne lokalizacje przedsiewzie¢
komercyjnych, a takze ponadlokalne inwestycje celu publicznego. Mniej jest to
oczywiste w odniesieniu do inwestycji wlasnych samorzadu gminy, jakkolwiek i
w tym przypadku nie musza one stanowi¢ zobowiazania jego podmiotu do jed-
noznacznej deklaracji, kiedy to nastapi.

Plany przestrzenne sg z natury rzeczy projekcjami dtugookresowymi. Nie ma
planow przestrzennych krétko- czy nawet sredniookresowych. Plany spoteczno-
-gospodarcze z kolei cechuje gradacja czasowa. Jednostka terytorialna powinna
dysponowa¢ planami dtugookresowymi, zwlaszcza kompleksowa strategia roz-



woju oraz planami $redniookresowymi, do ktérych naleza plany operacyjne, be-
dace wykonawczymi dla planu strategicznego.

6) W polskiej praktyce planistycznej, obecnej, ale i majacej miejsce w okresach
przesztych, utrwalita si¢ odmiennos$¢ podejscia do obydwodch przejawdéw inter-
wencji podmiotéw publicznych. W odniesieniu do planowania przestrzennego
obowigzuja odpowiednie rygory prawne zwigzane z posiadaniem planéw przez
odpowiednie jednostki terytorialne oraz zwigzane z procesem (trybem) sporza-
dzania planow. W zasadzie nie istnieje to w odniesieniu do planowania spotecz-
no-gospodarczego, i dotyczy zaréwno koniecznos$ci posiadania planow, a jeszcze
bardziej procedur planistycznych. Nastgpstwem tych rozbiezno$ci sg stabo syn-
chronizowane praktyki sporzadzania odpowiednich planéw. Dotyczy to odrebno-
$ci zespotow planistycznych, terminéw przygotowywania i uchwalania planéw, a
przede wszystkim stabo ze soba wiazanych przedmiotow planow, czego przykta-
dem moze by¢ daleko posunigta autonomia ustalen dotyczacych rozwoju spotecz-
no-gospodarczego zawieranych w studiach uwarunkowan, wzgledem strategii
rozwoju, czy bardziej specjalistycznych programoéw rozwoju.

3. Sprzyjajace i ograniczajace warunki integrowania
mechanizmow regulacji procesow rozwoju przestrzennego
i spoleczno-gospodarczego

Punktem wyj$cia rozwazan niech bedzie niebudzace chyba watpliwosci stwier-
dzenie, ze w rzeczywisto$ci w ramach danej jednostki terytorialnej istnieje jeden
system jej funkcjonowania i rozwoju, obejmujacy przenikajace si¢ wzajemnie pro-
cesy spoteczne, gospodarcze, przestrzenne, ekologiczne. Takie rowniez powinno by¢
podejscie do podejmowanych interwencji majacych na celu stymulowanie rozwoju.
Z r6znych naturalnie wzgledow réznicowane muszg by¢ konkretne dzialania adreso-
wane do wspierania proceséw dajacych si¢ wyodrebni¢ poduktadéw. Powinny jednak
wynika¢ i by¢ podporzadkowane nadrzednym ustaleniom odgrywajacym rolg ko-
ordynujagcg interwencje szczegdlowe. Ograniczajac rozwazania do dwoch uktadow,
bedacych przedmiotem niniejszego opracowania, tj. przestrzennego i spoteczno-go-
spodarczego, stanowig one trudng, do rozerwania w rzeczywistosci, calo$¢. Trochg
uogolniajac, mozna powiedzieé, ze kazda aktywnos$¢ spoteczno-gospodarcza anga-
zuje na zasadzie wylgczno$ci jakas czastke przestrzeni. Wybor lokalizacji nie moze
by¢ dowolny, m.in. dyktowany wytacznie rynkowymi wskazaniami. Musi by¢ pod-
porzadkowany wizji catosci systemu. Z kolei planowanie przestrzenne nie moze pro-
jektowac ,,wypetniania” przestrzeni materialnymi przejawami rozwoju spolecznego
1 gospodarczego bez jakiej$ wizji, co moze by¢ przedmiotem jej zagospodarowania.
Rzecz w tym, aby ta wizja nie byla wytworem abstrahujagcym od ustalen odpowied-
nich planéw spoteczno-gospodarczych.

39



Ujeta w tytule niniejszego fragmentu integracja mechanizmow regulacji proce-
SOW rozwoju przestrzennego i spoteczno-gospodarczego powinna dotyczy¢ wszyst-
kich trzech, omawianych wczesniej, elementow sktadowych, tj. polityki, planowania
oraz wdrazania ustalen, ktore powinny by¢ odnoszone do ogdlnie rozumianego roz-
woju danej jednostki terytorialne;.

Najbardziej ogolna ptaszczyznag integracji jest polityka rozwoju. Jej elementami
sa dwie dalsze kategorie.

Planowanie rozwoju to z kolei kodyfikowanie ustalen polityki w przyjmowa-
nym horyzoncie przyszio$ci. Rozwazajac integracje w tej plaszczyznie przejawow
interwencji nalezy zwréci¢ uwage na dwie grupy probleméw, dosy¢ ostro jawigcych
si¢ w polskiej praktyce planistycznej. Pierwsza wiaze si¢ z procesem (procedurami)
prac planistycznych, i to one stanowia w Polsce glowne chyba zrédlo problemow,
bedacych przedmiotem niniejszych rozwazan. Procedury planistyczne wymagajg ta-
kiego uporzadkowania, ktére respektujac prezentowane wczesniej réznice w specyfi-
ce planowania przestrzennego i spoteczno-gospodarczego, pozwala synchronizowaé
przygotowywanie jednej projekcji uwzgledniajacej jednoczesnie obydwa aspekty
ogoblnego rozwoju. O ile ta grupa zagadnien ma charakter formalny, proceduralny,
o tyle integrowanie planéw przestrzennych i spoteczno-gospodarczych ma juz cha-
rakter merytoryczny, i stanowi druga grupe probleméw. Zintegrowanie procedur
planistycznych, na czym koncentruja si¢ zapisy stosownych aktow prawnych, nie
gwarantuje w petni zintegrowanych zapiséw plandéw. To wymaga juz odrebnych sys-
temowych rozstrzygnie¢ w ramach catosciowego modelu polityki rozwoju. Przykta-
dem do ewentualnej dyskusji niech bedzie propozycja obowigzkowego sporzadzania
w ramach planu (programu) rozwoju jednostki terytorialnej poziomu strategicznego,
czy tez operacyjnego, prognozy skutkow przestrzennych, finansowych, srodowisko-
wych. Ponadto, plan rozwoju w czgséci diagnostycznej powinien zawiera¢ ocen¢ do-
tychczasowego zagospodarowania przestrzennego gminy.

Ani integracja procedur planistycznych, ani tez zapiséw planéw niczego nie
gwarantujg. O sukcesie przesadza dopiero determinacja podmiotu ujawniana w pro-
cesie wdrozeniowym zapisanych w planie, odpowiednio skoordynowanych zapowie-
dzi kierunkow interwencji.

Wracajac do ustalonego powyzszym tytutem, nurtu rozwazan trzeba zauwa-
zy¢, ze warunki ograniczajace i sprzyjajace charakteryzowanej integracji w duzym
stopniu nawiazuja do przedstawianych wczesniej roznic i podobienstw migdzy oby-
dwoma opisywanymi uktadami. Z nich tez wyprowadzi¢ mozna szersza dyskusje
przedmiotowych warunkow integracji. Ograniczajac rozwazania do naszej obecnej
sytuacji wskaza¢ mozna, ze warunkami ograniczajacymi, utrudniajagcymi integra-
cje sa:

1) Zbyt duza wiara rzadzacych w rozstrzygniecia prawne regulujace przedmiot i
procedury prowadzenia odpowiednich polityk rozwoju. Regulacje te sa niezbed-
ne, tworza warunki konieczne, ale niewystarczajace do rzeczywistego zaistnie-
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2)

3)

4

nia przedmiotowej integracji. Niezbedne sa rownolegle dziatania organizacyjne
integrujace powinnosci i strukture terenowych wtadz publicznych, a takze dzia-
fania informacyjne. Nie bez znaczenia moze by¢ rowniez system odpowiednio
dotowanego finansowania przedsiewzig¢ rozwojowych podstawowych jednostek
administracyjnych.
Trudne do przezwyciezenia nawyki zespolow planistycznych, czesto o wzajem-
nym nieufnym nastawieniu, w tym zwiazanym z krytyczng oceng kompetencji.
Petryfikuje to w znacznym stopniu dominujacy do niedawna model edukacji, a
p6zniej awansow wysoko kwalifikowanych kadr planistycznych.
Pokrewnym powyzszego sg rozbieznosci opinii réznych grup zawodowych, m.in.
prawnikow, urbanistow, ekonomistow, geografow (zwlaszcza srodowiska). Z tym
tez wigza sie rozbieznos$ci w roznych grupach interesu. Przyktadowo, inaczej
postrzegaja podnoszony problem, zwlaszcza zwigzane z nim rygory planowania
przestrzennego, przedstawiciele wladzy samorzadowej, a inaczej grupy dewelo-
perow.
Waznym warunkiem utrudniajgcym omawiang integracj¢ bedzie zapewne obiek-
tywny konflikt miedzy celami biezacymi rozwoju, czgsto doraznymi a celami
dtugookresowymi. Zatozenia polityki przestrzennej musza mie¢ dtugookresowe
odniesienia. Nieco inaczej moze by¢ z przedmiotami polityki gospodarczej, a
zwlaszcza spolecznej. Dorazne interesy wladzy moga negatywnie rzutowac na
jako$¢ prowadzonej polityki rozwoju. Podlozem tego problemu jest niewatpliwie
kadencyjno$¢ wladz samorzadowych i zwigzane z tym ograniczone zaintereso-
wanie dluga perspektywa. Moga temu zaradza¢ rozwigzania instytucjonalne,
zmierzajace np. do kreowania profesjonalnie dzialajacych instytucji przejmuja-
cych zadania wynikajace z proceséw wdrozeniowych planéw rozwoju.
Wskazywanie warunkow sprzyjajacych integracji mechanizméw regulacji

procesow rozwoju ograniczono do trzech zagadnien:

)

2)

3)

Coraz bardziej powszechne jest przekonanie o konieczno$ci systemowych zmian
w regulacjach polityki rozwoju poziomu terytorialnego, w tym w szczegdlnos$ci
w odniesieniu do planowania przestrzennego. Wazna przestanka wspominanego
przekonania sa wyniki badan dotyczace zagospodarowania polskiej przestrzeni,
a w szczegblnosci obszarow funkcjonalnych duzych miast, ujawniajace daleko
idaca nieskuteczno$¢ instrumentéw planowania przestrzennego.

Potencjalne mozliwosci instrumentalnego oddziatywania duzymi projektami roz-
wojowymi i towarzyszacymi im srodkami finansowymi. Przynajmniej do konca
2020 r. Polska bedzie dysponowata znacznymi §rodkami funduszy europejskich,
mozliwych do instrumentalnego wykorzystania w motywowaniu zintegrowane-
go podejscia w projektowaniu kierunkéw rozwoju.

Szczegdlnie wazna okolicznoscia sprzyjajaca jest istotna zmiana w edukacji wy-
soko kwalifikowanych kadr dla gospodarki przestrzennej. Od lat juz funkcjonuje
kierunek studiéw gospodarka przestrzenna, integrujacy rézne dyscypliny nauko-
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we 1 przygotowujacy kadry o wiedzy, umiejetnosciach i kompetencjach zapew-
niajacych wspotdziatanie w interdyscyplinarnych grupach dziatania. Szczegdlnie
istotna wydaje si¢ w tym wzgledzie odpowiednio zinstytucjonalizowana inicja-
tywa okresowych spotkan przedstawicieli r6znych uczelni prowadzacych wspo-
minany kierunek studiow, celem wymiany do$wiadczen i poszukiwania nowych,
bardziej skutecznych rozwiazan dydaktycznych.
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