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Abstract: Selected Aspects of Integrated Development Planning — Regional Perspective.
The article raises selected aspects of integrated development planning indicating the sig-
nificance of the topic for the broader system of development management. In particular, the
topic is analysed with regard to the relationship between the national tier and the territorial
self-government of the regional level. The crucial question is providing regulatory and actual
conditions to ensure spatial order and sustainable development in the national and regional
spatial arrangement. The paper also emphasises the significance of planning for functional
systems and the incoherence of the recent legislative initiatives.
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Wprowadzenie

Celem opracowania jest proba udzielenia odpowiedzi na pytanie o uwarunkowa-
nia determinujace efektywno$¢ i umiejscowienie koncepcji zintegrowanego planowania
rozwoju w systemie zarzgdzania rozwojem. Ponizsza analiza przeprowadzona zostata
w szczegolnosci z uwzglgdnieniem oczekiwan samorzadu terytorialnego szczebla wo-
jewodzkiego w Polsce. Planowanie rozwoju jest jednym z podstawowych i1 kluczowych
instrumentow stosowanych przez wladze publiczne celem prowadzenia polityk pu-
blicznych. Planowanie rozwoju jest zarazem jedng z funkcji systemu zarzadzania roz-
wojem, czyli zespotu dziatan zmierzajacych do efektywnego wykorzystania zasobow
ludzkich i materialnych, podejmowanych w skoordynowany sposob przez jednostki ad-
ministracji publicznej réznych szczebli, w celu osiagnigcia wezesniej zatozonych celow
[Zatozenia... 2009]. Stabos¢ obecnego systemu planowania rozwoju w Polsce jest wigc
pochodng braku kompleksowego i sprawnego systemu zarzadzania rozwojem w sferze
publicznej, odpowiadajacemu aktualnym warunkom faktycznym i ustrojowym.
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Zintegrowane planowanie rozwoju to system planowania publicznego, zorien-
towanego na rozwdj prowadzony na wszystkich poziomach administracji rzadowe;j
i samorzadowej, ktorego integralna czescia jest planowanie przestrzenne. To ostat-
nie jest przy tym rygorystycznie regulowane prawnie i odgrywa rolg strategicznego
instrumentu osiggania celéw polityki rozwoju [Markowski 2011]. Planowanie prze-
strzenne z zatozenia integruje rozne funkcje wtadzy publicznej, z zakresu zagospo-
darowania przestrzennego oraz polityk sektorowych.

Zintegrowane planowanie rozwoju nalezy postrzega¢ w szerszej formule roz-
woju zrownowazonego, uwzgledniajacego rownowage miedzy rozwojem gospodar-
czym, spolecznym oraz ochrong $srodowiska przyrodniczego i kulturowego.

1. Integracja planowania rozwoju

Ogélnie mozna wyréznié trzy aspekty integracji planowania rozwoju:

1. Integracja pozioméw planowania.
2. Integracja przedmiotow planowania.
3. Integracja dokumentdéw planistycznych.

Integracja réznych pozioméw planowania. Migdzy istniejagcymi poziomami
planowania — europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym — powinna obowigzy-
wa¢ funkcjonalna hierarchicznos$¢, bazujaca wprost na zasadzie subsydiarnosci. Klu-
czowym spoiwem dla ksztattowania wlasciwych relacji powinna by¢ przy tym wspot-
praca miedzy ré6znymi poziomami witadzy i administracji publicznej [Noworol 2007].

Integracja przedmiotéw planowania. Podstawowa zasadg powinno by¢ tacz-
ne postrzeganie réznych polityk publicznych i zadan, sektorowych i tematycznych,
przy tym zawsze z uwzglednieniem wymiaru przestrzennego.

Integracja dokumentéw planistycznych. Integracj¢ planowania rozwoju nale-
zy postrzega¢ nie jako konieczno$¢ unifikacji dokumentéw lecz dazenie do zapew-
nienia spdjnosci merytorycznej pomigdzy nimi. Implikuje to takze polozenie nacisku
na metodg¢ pracy, organizacj¢ samego procesu planowania.

Nalezy pamigtaé, ze sprawnos¢ obowigzujagcego modelu planowania zalezy od
wielu czynnikow, w tym od skutecznosci stosowanych instrumentéw polityki rozwo-
ju, takze spojnosci z bodzcami ekonomicznymi oraz panujagcym systemem wartosci,
sprawno$ci dziatania wtadz publicznych i innych zaangazowanych w prowadzenie
polityk publicznych podmiotow. Zatem, istotnym elementem systemu planowania
jest takze sfera realna, ktora determinuje gospodarke przestrzenna, w tym kultura
organizacyjna podmiotow administracji publicznej [Markowski 2013].

W polskich warunkach mamy wyraznie do czynienia z dychotomig systemu pla-
nowania obejmujaca planowanie przestrzenne oraz planowanie spoteczno-gospodarcze.
Dychotomie t¢ podkreslaja m.in. odrgbna metodologia prac, instrumentarium bedace
do dyspozycji, stopien formalizacji procesow — instrumenty planowania przestrzenne-
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go to akty prawa miejscowego, w przeciwienstwie do dokumentdéw planowania polityki
rozwoju, ktore maja charakter aktow kierownictwa wewnetrznego, rozny tryb proce-
dowania, takze konsultacji. Rozréznienie to jest po czesci pochodng intensywnosci ge-
nerowania relacji konfliktowych, w tym na ptaszczyznie: interes publiczny — interesy
0sob trzecich. Planowanie spofeczno-gospodarcze jest nie tylko mniej rygorystyczne,
ale czasami wrgcz prowadzone niezaleznie od aktualnie obowiazujacego systemu
prawnego, czasem nawet — zastepuje je lub nawet wyprzedza. W polskich warunkach,
szczegolnie po 2004 r., nalezy proces ten postrzegac jako element procesu europeizacji
[wiecej Wozniak 2013]. Charakterystyczne jest przy tym, ze system planowania dziata
relatywnie efektywnie jedynie w zakresie odnoszacym si¢ do polityki spdjnosci, a wigce
dziatan finansowanych z funduszy UE [ Wozniak 2011].

Kluczowe wyzwanie, przed jakim stoi tworzacy si¢ w naszym kraju model zin-
tegrowanego planowania rozwoju brzmi: jak zapewni¢, aby planowanie przestrzenne
bardziej efektywnie zapewniato lad przestrzenny i rozwoj zrownowazony w zago-
spodarowaniu przestrzennym panstwa? Na ‘lad przestrzenny’ powinno sktada¢ si¢
w szczegolnosci kilka elementéw [Lorens 2010].

Zapewnienie realizacji podstawowe] zasady, ze priorytet ma sanacja istniejacej
zabudowy w stosunku do ekspansji nowej zabudowy. Do sanacji zabudowy istniejacej
zalicza si¢ takie procesy, jak: reindustrializacja, rekultywacja, reurbanizacja, rewalo-
ryzacja oraz rewitalizacja [Kuznik et al. 2014]. Zasada powinien by¢ zakaz realizacji
zabudowy, ktéra nie jest uzasadniona ekologicznie i ekonomicznie lub spolecznie. Pra-
wo wiasno$ci nieruchomosci gruntowej powinno by¢ odrebne od prawa do zabudowy.

Analiza wybranych zagadnien zintegrowanego planowania rozwoju powinna
obejmowac kwestie, ogniskujace si¢ wokot czterech par relacji:

1. Poziom regionalny — poziom krajowy.

2. Poziom regionalny — poziom regionalny.
3. Poziom regionalny — poziom lokalny.

4. Poziom krajowy — poziom lokalny.

Poziom regionalny — poziom krajowy. Z punktu widzenia krajowej polityki
rozwoju plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (PZPW) jest w szcze-
g0lnosci instrumentem pozwalajacym na organizowanie rezerw przestrzeni na potrze-
by strategicznych inwestycji krajowych i regionalnych oraz dla obszar6w przestrzeni
chronionej o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym. Wskazuje on takze rozmiesz-
czenie obszaréw problemowych wymienionych w dlugookresowej i sredniookresowej
strategii rozwoju kraju, jak réwniez obszary problemowe o znaczeniu regionalnym.
Krajowy poziom planowania powinien identyfikowa¢ wskazania i rekomendacje dla
planéw zagospodarowania przestrzennego poszczegoélnych wojewodztw. Odpowiednio
do powyzszego, powinien zosta¢ jednoznacznie okreslony zakres ustalen i zakres tre-
$ci, ktore maja by¢ podstawa dla ministra wlasciwego w sprawach gospodarki prze-
strzennej przy stwierdzaniu o zgodno$ci planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw z polityka przestrzenng panstwa.
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Poziom regionalny — poziom regionalny. Dwa kluczowe dokumenty plani-
styczne generowane przez szczebel regionalny to strategia rozwoju wojewodztwa
i plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, oba nie sg aktami prawa
miejscowego. Moc sprawcza, takze PZPW jest bardzo ograniczona. Podjecie dzia-
fan na rzecz modelu zintegrowanego planowania oznacza konieczno$§¢ wzmocnie-
nia rangi PZPW, co oznacza ze ustalenia w nim zawarte musza mie¢ znaczenie ob-
ligatoryjne dla dziatan planowanych lokalnie. Ustawa o planowaniu przestrzennym
wprowadza obowiazek uchwalania PZPW, zobowiazuje takze organy samorzadu
wojewodztwa do oceny jego aktualno$ci co najmniej raz w czasie kadencji sej-
miku. Plan jest uchwalany na czas nieokreslony, moze zatem obowiazywaé przez
wiele kadencji, cho¢ powinien by¢ aktualizowany. Plan nie stwarza wigc modelu
docelowego “zaplanowania” wojewodztwa, lecz ma charakter dynamiczny, bedac
odbiciem ciggtego procesu planowania.

W PZPW powinien znalez¢ odzwierciedlenie zwiazek miedzy planem a: za-
pisami strategii rozwoju wojewddztwa, ustaleniami koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju, ustaleniami zawartymi w programach rzadowych, a tak-
ze programach witasciwych ministréw lub sejmiku wojewddztwa. Oznacza to, ze
postanowienia zawarte we wszystkich wymienionych dokumentach beda miaty
pierwszenstwo przed PZPW. Pierwszenstwo to jednak bedzie miato raczej wymiar
koncepcyjny, postulatywny niz prawny. Brak uwzglednienia w PZPW okreslonych
kwestii zawartych np. w strategii rozwoju wojewodztwa nie stanowi przestanki do
stwierdzenia niewaznosci planu. W takim przypadku mozliwe bedzie kwestionowa-
nie poprawnego zarzadzania przestrzenia przez organy wojewodztwa, jednak tylko
hipotetycznie i bez bezposrednich konsekwencji prawnych.

Weryfikacja spojnosci (ex-ante) miedzy strategia rozwoju wojewodztwa
a PZPW moglaby obejmowac w szczegolnosci:

— zbadanie zaleznos$ci migdzy diagnoza, w tym prognozy trendow rozwojowych
a uwarunkowaniami rozwoju przestrzennego,

— zbadanie zalezno$ci migdzy modelem dtugofalowego rozwoju, wizja i celem
gltéwnym a celami polityki przestrzennej,

— oceng spojnosci zewnetrznej strategii, tj. relacji migdzy celami strategicznymi
a celami formutowanymi w dokumentach krajowych i europejskich.

Poziom krajowy — poziom lokalny. Z punktu widzenia efektywno$ci zintegro-
wanego modelu planowania i uzyskania realnego wptywu na procesy rozwojowe, klu-
czowe jest zapewnienie odpowiedniego ‘przejscia’ z poziomu krajowego na poziom
regionalny i poziom lokalny. Niezwykle istotne sa wigc zawarte w KPZK zapowie-
dzi wprowadzenia hierarchicznego system planowania. (Cel 6 KPZK — ‘Przywro6-
cenie 1 utrwalenie tadu przestrzennego, w szczegdlnosci z zamiarem wprowadzenia
zintegrowanego (spojnego i hierarchicznego) planowania spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego [Koncepcja... 2011]. Niestety, do chwili obecnej nie znalazty one od-
zwierciedlenia w obowigzujacych dokumentach legislacyjnych, co wigcej, wydaje sie
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ze niektore z prowadzonych prac zmierzaja w kierunku innym niz wskazany w KPZK
[Projekt... 2014].

Krajowy poziom planowania powinien generowa¢ informacje niezbgdne do
sporzadzania programow zawierajacych zadania rzadowe, stuzace realizacji inwe-
stycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, jak i regionalnym. Tylko w ten sposob
programy te moga stac si¢ realnym i efektywnym instrumentem zarzgdzania rozwo-
jem. Powinny zosta¢ wskazane kryteria oceny decyzji planistycznych pod katem ich
zgodnosci z kierunkami polityki przestrzennej panstwa oraz ich wptywu na struktu-
re przestrzenng kraju.

2. Planowanie w obszarach funkcjonalnych

Aktywnos¢, ktéra w sposob bardzo jednoznaczny odwotuje sie¢ do koncepcji
zintegrowanego planowania rozwoju to planowanie w obszarach funkcjonalnych.
Wedtug KPZK sa to zwarte uktady przestrzenne, sktadajace si¢ z funkcjonalnie po-
wigzanych terenow, charakteryzujacych si¢ wspolnymi uwarunkowaniami i celami
rozwoju [Koncepcja... 2011]. Obszary funkcjonalne powinny by¢ delimitowane na
podstawie przestanek wynikajacych z analizy obiektywnych cech przestrzennych
1 powigzan funkcjonalnych danego terytorium, przy czym niekoniecznie musza po-
krywa¢ si¢ z granicami podziatow administracyjnych. Podejscie takie jest niezbed-
ne, gdyz wzrost gospodarczy nie rozktada si¢ w przestrzeni w sposob réwnomierny.
Z pojeciem obszary funkcjonalne wiaze si¢ relatywnie nowe zjawisko, jakim jest pla-
nowanie funkcjonalne, takze prowadzone niezaleznie od tradycyjnych podziatéw na
jednostki administracyjne.

Glownym celem wyznaczania obszaréw funkcjonalnych jest stwarzanie wa-
runkéw do uruchomienia i wzmacniania wspotpracy, opierajace si¢ na wykorzysta-
niu endogenicznych potencjaléw danego terytorium. Ze wzgledu na powyzsze ce-
chy, do obszaréw funkcjonalnych moga by¢ kierowane wybrane i skoncentrowane
interwencje polityki regionalnej, ktore powinny niwelowaé, w sposob strukturalny,
wystepujace zjawiska problemowe.

Ogélnie mozna wyodrgbnié trzy typy relacji wystepujacych miedzy obszarami

funkcjonalnymi:

e wyznaczone na poziomie rzagdowym i regionalnym — w petni pokrywajace si¢
(tozsame),

e wyznaczone na poziomie rzadowym i regionalnym — rozbiezne (bez czgsci wspol-
nej),

e wyznaczone na poziomie rzadowym i regionalnym — czg¢sciowo si¢ pokrywajace
[Wozniak 2013].

Jest waznym postulatem, aby obszary funkcjonalne zostaty bezposrednio wia-
czone w system planowania i zarzadzania politykami rozwoju, szczeg6lnie polity-
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ki rozwoju regionalnego i zagospodarowania przestrzennego. Postulat ten realizuje,
przynajmniej czgsciowo, znowelizowana Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktéra naklada wymog opracowania dla miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego osrodka wojewodzkiego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory ma
stanowi¢ element planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa'.

Bariera dla procesu tworzenia i efektywnego zarzadzania obszarow funk-
cjonalnych w Polsce jest niewatpliwie m.in. obowigzujacy system regulacyjny. Nie
oferuje on niemal zadnych zachet i korzysci dla rozwijania wspotpracy w uktadach
funkcjonalnych, np. wspdlnego organizowania dostepu do ustug publicznych, w tym
w tak waznych strukturach, jak obszary metropolitalne. Kilkakrotnie ponawiane pro-
by wprowadzenia systemowych rozwigzan legislacyjnych dla takich struktur poka-
Zuja, jak trudne sg to procesy, szczegdlnie przy dogmatycznej wyktadni zasady nie-
zaleznos$ci poziomoéw samorzadéw terytorialnych w Polsce. Ostatnie projekty zmian
legislacyjnych zostaly skutecznie zablokowane przy zastosowaniu argumentow
0 ‘naruszeniu niezaleznos$ci jednostek samorzadu terytorialnego’ (tak — samorzady
lokalne) oraz ’naruszeniu integralnos$ci systemu planowania’ (tak — samorzady woje-
wodzkie). Do wspierania podejscia funkcjonalnego potrzebny jest zatem sprzyjajacy
system regulacyjny, wykorzystujacy zasade warunkowosci, integrujacy planowanie
rozwoju i przestrzenne, wprowadzajacy instrumenty poprawiajace jakos$¢ zarzadza-
nia politykami publicznymi (w tym m.in. monitoring polityk terytorialnych, w tym
periodyczne raporty, upowszechnienie ocen ex-anfe oddzialywania terytorialnego).

Podsumowanie

Elementy problematyki zintegrowanego planowania rozwoju stajg si¢ coraz
mocniej obecne w debacie publicznej. Nalezy odnotowaé duzg podaz inicjatyw le-
gislacyjnych, ktore posrednio przynajmniej uwzgledniajg koncepcje zintegrowanego
planowania rozwoju. Tylko w ostatnich dwoch latach pojawily si¢ nastepujgce inicja-
tywy ustawodawcze:

— Poselski Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (z 30 lipca 2013).

—  Prezydencki projekt ustawy o wspoldziataniu w samorzqdzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(druk nr 1699, 30 sierpnia 2013).

—  Prezydencki projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnie-
niem narzedzi ochrony krajobrazu (druk nr 1525, 28 czerwca 2013).

' Ustawa [2014] wprowadza definicj¢ obszaru funkcjonalnego, przez ktory nalezy rozumieé
obszar szczegolnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wystgpowania konfliktow prze-
strzennych; zwarty uklad przestrzenny skladajqcy sie z funkcjonalnie powigzanych terenow, oraz ob-
szaru strategicznej interwencji panstwa — jest to obszar bedqcy przedmiotem koncentracji dziatan
polityki rozwoju ukierunkowanej terytorialnie, w tym obszary wiejskie.
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—  Projekt Rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju w sprawie szczegoto-
wych warunkow okreslania obszarow funkcjonalnych i ich granic (projekt z 18
listopada 2014 r.).

—  Projekt rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju w sprawie zakresu pro-
Jektu planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (projekt z 7.8. 2014 r.).

Aspektem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwage jest niespdjnos¢ wystepujaca mig-
dzy proponowanymi inicjatywami legislacyjnymi [Hausner et al. 2014]. Za przyktad
mozna wskaza¢ na radykalng reforme¢ powiatow proponowana w prezydenckim pro-
Jekcie ustawy o wspotdziataniu w samorzqdzie terytorialnym rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego. Z kolei projekt np. Ustawy o powiecie metropolitalnym zawiera roz-
wigzania organizacyjne m.in. w zakresie organdw powiatu metropolitalnego, trybu
ich powotywania, sktadu itd., przy czym oba projekty nie sg ze sobg spojne. Ponadto,
brak jasnego podzialu zadan miedzy proponowany powiat metropolitalny a powia-
ty ,,zwykte”, gminy i samorzad wojewddztwa, co stanowitoby zrodlo potencjalnych
sporow kompetencyjnych. Poza tym konieczne bytoby stworzenie dodatkowych na-
rzedzi koordynacji i wspotpracy dotyczacych zadan publicznych realizowanych przez
rozne szczeble samorzadu, jak rowniez administracj¢ rzadowa w wojewodztwie, co
juz dzi$ w wielu sferach jest trudne. Ponadto, projekt ustawy o powiecie metropolital-
nym w zaden sposob nie odnosi si¢ do koncepcji miejskich obszaréw funkcjonalnych
osrodkow wojewodzkich, bedacej efektem przyjecia Koncepcji Przestrzennego Za-
gospodarowania Kraju 2030. Rownolegle Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
poddato konsultacjom projekt rozporzqdzenia dotyczqcy szczegétowych warunkow
okreslania obszarow funkcjonalnych i ich granic, w tym w pierwszej kolejnosci ob-
szarOw miejskich metropolitalnych. Projekt powinien przewidzie¢ spdjnos¢ regulacji
prawnych w odniesieniu do powiatéw metropolitalnych.

Jak zostalo wskazane na poczatku opracowania, zintegrowane planowanie roz-
woju stato si¢ przedmiotem intensywnych prac badawczych. Powinno to znalez¢ od-
zwierciedlenie w zmienianym systemie regulacyjnym naszego kraju. Gtéwnym za-
lozeniem przysztego modelu powinna by¢ integracja planowania polityk publicznych
na roznych poziomach, sprzyjajagca kompleksowemu ujmowaniu procesow rozwojo-
wych. Silne zainteresowanie nauki tym zjawiskiem stwarza tez nadziej¢ na glebsze
zainteresowanie nim praktyki planowania przestrzennego i polityki rozwoju.
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