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Abstract: The Concept of Integrated Planning System in Poland (Assumptions and Princi-
ples for Development of Planning System). The purpose of this article is to present the author’s
concept of the integrated planning system. I the first part the axiological aspects of spatial plan-
ning as well as the public interest in land use are discussed. Also, the theoretical evidence for
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integrated planning in market economy is described and the specificity of integrated planning
approach. In the next part of this paper general assumptions of the changes recommended for the
implementation in the spatial planning system are described. In the main part of the article’s text
characteristics of the proposed innovations related to the sphere of strategic and spatial planning
system and land use management at the local, regional and national are described. In the final
part of the article comments on the spatial plans hierarchy (public interest hierarchy) are made.
Key words: Land use management, local planning, national planning, planning hierarchy, regional
planning, spatial planning system, strategic planning.

1. Przestanki aksjologiczne i ustrojowe dla zintegrowanego
publicznego planowania rozwoju!

W przestrzeni realizuje si¢ elementarne prawo do sprawiedliwego dostepu
do podstawowych débr (primary goods). Poniewaz przestrzen jest zawlaszczana
przez wlascicieli prywatnych i innych jej uzytkownikéw powoduje to, ze dobra nie
sg rowno dostepne. Takze wiele innych dobr publicznych i gquasi-publicznych, beda-
cych wytworem dziatalno$ci czlowieka, jest uzaleznionych od przestrzennej orga-
nizacji dostgpu do miejsc ich konsumpcji i kanatéw dystrybucji. Bazujac na teorii
sprawiedliwosci Rawls’a [1971] mozna stwierdzi¢, ze zapewnienie sprawiedliwego
dostepu i konsumpcji dobr wspolnie uzytkowanych i waznych z punktu widzenia
interesu publicznego i zasad sprawiedliwosci spotecznej, zalezy w duzym stopniu
od stanu zagospodarowania. Przestrzen nalezy ujmowa¢ w kategoriach relatywnych
a nie bezwzglednych (fizycznych). Tak wiec przestrzen, w ktorej zyje cztowiek jest
podstawowym dobrem naturalnym, ktore przez dziatalno$¢ ludzka jest przetwarzane
na przestrzen zrelatywizowana, nierozlgcznie zwigzang z konsumpcja innych débr
i ponoszonych kosztow. W tym rozumieniu jest ona kategorig ekonomiczng inte-
gralnie zwigzang z kosztami jej wytworzenia. Podstawowym wigc prawem konsty-
tucyjnym musi by¢ prawo do swobodnego Kkorzystania z przestrzeni, poniewaz
w znacznym stopniu determinuje realizacj¢ konstytucyjnych zasad sprawiedliwos$ci
spolecznej [Markowski 2014a].

We wspolczesnej gospodarce wszystkie wymiary przestrzeni wraz z funkcja
czasu, jako czwartego wymiaru stajg si¢ przedmiotem interwencji (polityki) ze
wzgledu na brak wiasciwych rynkowych mechanizméw alokacyjnych (brak lub nie-
sprawne rynki) w dostepie do integralnie powigzanych z przestrzenig dobr publicz-
nych i dobr rynkowych. Przez planowanie mozemy realizowa¢ podstawowe funkcje
celu bedac $wiadomym, ze za kazdym razem jednoczesnie ograniczamy podstawowe
prawo do swobodnego uzytkowania przestrzeni, ale tworzymy ramy do wytwarzania
zrelatywizowanych form przestrzennych, w ktérych moga si¢ realizowac politycz-

1 Postawg tego rozdzialu sg opublikowane opracowania Markowskiego [2014b] po$wiecone teorii
sprawiedliwo$ci w planowaniu przestrzennym oraz [Markowski 2014 a] zintegrowanemu zarzadzaniu.
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nie wyznaczone standardy sprawiedliwego dostepu do dobr podstawowych 1 dobr
publicznych.

Z koncepcja sprawiedliwego dostepu do dobr i uslug nierozerwalnie taczy
si¢ pojecie interesu publicznego. Kategoria interesu publicznego stanowi podstawe
konceptualng do budowania systemoéw regulacyjnych i interwencyjnych takze w sys-
temie planowania przestrzennego. Problematyczng kwestig pozostaje jej poprawne
pojmowanie w praktyce legislacyjnej i planistycznej. Trudno$¢ praktyczna polega na
tym, ze interes publiczny jest kategorig niedookreslong. Wedtug stownika Random
House Dictionary (wersja on-line) interes publiczny jest definiowany jako powszech-
no$¢ dobrobytu albo dziatania publiczne na rzecz powszechnego dobrobytu [Public
Interest 2015]. Nie ma jednoznacznego uzgodnionego podej$cia; czym jest i jak
nalezy rozumie¢ interes publiczny? Interes publiczny moze by¢ rozumiany jako
dziatanie wtadz publicznych na rzecz zapewnienia praw do réwnego traktowania
i/lub tworzenia rownych szans cztonkom spoteczenstwa. Interes publiczny moze by¢
powiazany z polityka ex ante, tj., tworzacg prawo do rownych szans jednostkom, ale
jednoczes$nie akceptujaca nierdwnosci post factum oraz z polityka ex post. Typem
polityki ex post moze by¢ 1 najczesciej jest polityka regionalna, ktorej celem jest
wyréwnywanie nierownosci spotecznych na zasadzie redystrybucji dobrobytu czy
finansowania dostepu do infrastruktury w regionach niedysponujacych wystarczaja-
cymi wlasnymi zasobami. Jednoznaczne rozgraniczenie co jest polityka ex ante a co
polityka ex post w dziedzinie ochrony interesow publicznych nie jest w praktyce
mozliwe.

Przyjmujac, ze warunkiem zapewnienia powszechnego dobrobytu jest m.in.
wytwarzanie i sprawiedliwa dystrybucja dobr mozna stwierdzi¢, ze interesem
publicznym w planowaniu przestrzennym w tym ujeciu bedzie tworzenie warunkow
do rownego startu zyciowego, jednakowego traktowania obywateli etc. W proce-
sie planowania wykluczenie grup lub indywidualnych oséb z korzysci i obcigzanie
kosztami spotecznymi musi by¢ rozpatrywane przez pryzmat zasad sprawiedliwosci,
czyli zachowania rownego dostepu do dobr i ushug, ktére uznalisSmy (decyzjami
spotecznymi i politycznymi) za sktadniki powszechnego dobrobytu (np. spoleczen-
stwo wspolczesne uznalo prawo do czystego i zdrowego srodowiska jako element
sktadowy wspotczesnie rozumianego dobrobytu, czyli interesu publicznego).

Interesy publiczne zwigzane z przestrzenia nierozerwalnie lacza si¢ z kate-
gorig dobr publicznych. Dla celéw praktycznych definiujemy je jako wszystkie
wytwory ludzkiej dzialalno$ci lezace w polu zainteresowania kazdego obywa-
tela, a do ktérych dostep na réwnych zasadach gwarantujg wladze publiczne
(wszystkich pozioméw) zgodnie z ich realnymi kompetencjami i mozliwoSciami
gospodarki.

Interes grupowy jest z istoty rzeczy quasi publicznym poniewaz korzysta z niego
ten kto nalezy do grupy. De facto samorzady lokalne wystepuja w podwojnej roli;
jako gwarant ochrony 1 realizacji interesow publicznych wynikajacych z uznania
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przynaleznosci do wspdlnoty panstwowej oraz jako reprezentanta interesu grupo-
wego (samorzadu terytorialnego). Pod wzgledem interesow grupowych samorzad
terytorialny, jak kazdy inny podmiot grupowy lub indywidualny podlega tym samym
regutom prawa powszechnie obowigzujacego. Tworzac lokalne prawo, wladza samo-
rzadowa nie moze narusza¢ intereséw innych samorzadow i katalogu interesow
publicznych powszechnie obowigzujagcych. Mowigc o interesie grupowym musimy
zawsze mie¢ na uwadze sprawe konkurencyjnosci 1 wykluczalnosci z konsump-
cji dobr. Jesli w ofercie dobra (per definicione) grupowego wystepuje zamierzone
wykluczenie innych uzytkownikéw z konsumpcji, to ma ono cechy dobra prywatne-
go. Jesli konsumpcja jest zainteresowana tylko grupa obywateli wowczas mamy do
czynienia z dobrem publicznym o charakterze klubowym (grupowym).

Interes publiczny powinniSmy postrzegaé przez pryzmat ztozonego strumienia
dobr materialnych lub niematerialnych charakteryzujacych si¢ réoznym stopniem
spetnienia cech dobra publicznego. Jesli wigc chcemy prowadzi¢ adekwatng polityke
interwencji w alokacji dobr publicznych, to nalezy te poziomy i przyczyny wyklu-
czenia i konkurencyjnosci okreslic. Dopiero wowczas jest mozliwe wskazywanie
adekwatnych poziomdw i sposobow publicznej interwencji.

Za ochrong interesu publicznego odpowiada zatem panstwo. Ono bowiem repre-
zentuje w najszerszym zakresie interes ogotu obywateli, taki sposdb rozumowania
mozemy rozciagna¢ na uktady miedzynarodowe. Szczebel samorzadowy moze byé
wlaczony do ochrony tego interesu na zasadzie zadania zleconego. Prawo narzuca na
wladze publiczne wszystkich poziomoéw obowiazek zapewnienia spotecznie akcepto-
walnego poziomu konsumpcji dobr publicznych. Zadaniem wladzy ustawodawczej
jest danie gwarancji prawnych dla ich wytworzenia i dostarczania ze strony wladz
publicznych na r6znym poziomie terytorialnej organizacji panstwa.

Szczegoblna potrzeba interwencji ze strony wiadzy lokalnej w ochrong interesu
publicznego wynika z tego, ze konsumpcja znacznej czgsci dobr publicznych jest
zwigzana z kosztami pokonywania oporu przestrzeni geograficznej lub przestrzen ta
warunkuje ich wytworzenie. Te za$ warunki, internalizujace kosztowo dobra publicz-
ne, lezg w ustawowych kompetencjach wiadz lokalnych.

W planowaniu przestrzennym decydujemy o systemie reglamentacji dobr
publicznych (ich kosztowej i cenowej internalizacji). Wtasnie w zakresie tworzenia
terytorialnych warunkow dostepnosci do konsumpcji tych dobr, moze i wystepuje
regionalne i lokalne ich zr6znicowanie.

Jesli lokalne uwarunkowania nie pozwalajg na utrzymanie przez wiadze lokalne
dostepu do dobr publicznych na poziomie standardu krajowego, to wowczas nie-
zbedne jest wsparcie z wyzszego poziomu. Taka sytuacja z reguly dotyczy tzw.
dobr uznanych za spotecznie wazne (merit goods). Whasnie w tym zakresie mozemy
moéwié o decyzjach stanowigcych na wszystkich poziomach terytorialnej organizacji
kraju i uznaniu danego dobra (interesu) za wazny dla wszystkich lub dla danej grupy
spotecznej (samorzadu terytorialnego).
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Interes publiczny zwigzany z zagospodarowaniem w przestrzeni powinien by¢
realizowany i chroniony na zasadzie réwnosci wobec roznych form wlasnosci
(publicznej, panstwowej komunalnej, prywatnej, indywidualnej, grupowej). Zasada
rownego traktowania réznych form wtasno$ci wobec prawa oznacza, ze kazdy rodzaj
wlasnosci (prywatny i publiczny) jest jednakowo traktowany wobec prawnie okre-
slonego i chronionego interesu publicznego. W konsekwencji tego rozumowania,
interesy publiczne dotyczace przestrzeni, wynikajace z aktualnego systemu wartosci
(interesow krajowych), muszg znalez¢ swoje prawne odniesienie, albo w formie
Ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym, innych aktach wyzszego
i nizszego rzedu, albo w formie ustalen wigzacych w planach zagospodarowania
przestrzennego. Podstawa rownego traktowania powinien by¢ przede wszystkim
ekwiwalent finansowy a nie rzeczowy.

Uznanie danej formy zagospodarowania za lokalny interes publiczny nie wyklu-
cza uznania go za interes publiczny hierarchicznie wyzszy np. wojewodzki, krajowy
czy migdzynarodowy. Na przyktad wpisanie warszawskiej starowki na listg¢ §wiato-
wego dziedzictwa oznacza, ze poddajemy si¢ w pewnym zakresie regulacjom prawa
mi¢dzynarodowego w dziedzinie uzytkowania i utrzymania tego zasobu i zapew-
nienia szczegdlnej jego dostepnosci jako dobra oferowanego w globalnej ofercie
,,dobr publicznych”. Uznanie inwestycji lub obszaru za publiczny powinno oznaczaé
mozliwo$¢ stosowania specjalistycznych narzedzi gospodarki przestrzennej?.

Potrzeba wlasciwego rozrdznienia i zdefiniowania interesu grupowego i interesu
publicznego w planowaniu przestrzennym oraz nadawanie wtasciwej roli i miejsca
planowaniu przestrzennemu wyraznie jest widoczna w wadliwym funkcjonowaniu
JST wobec proceséw zachodzacych w gospodarce przestrzennej. Obecna Ustawa
o zagospodarowaniu przestrzennym nadajaca fakultatywny charakter planowaniu
miejscowemu (regulacyjnemu) wrecz zachgca do wadliwej interpretacji interesu
publicznego. W rezultacie populistycznych praktyk na rzecz promocji interesow
prywatnych, zle uregulowane planowanie miejscowe wraz z patologicznie sformu-
lowang zasada sasiedztwa w potaczeniu z prawng kategorig ,,warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenow” pozwalajacg na pozaplanistyczny sposob zabudowy
doprowadzity JST do putapki spotecznej — stymulujagc nadmierne rozlewnie si¢ urba-
nizacji i spekulacje terenami budowlanymi kosztem interesu spolecznego.

2 Przyktadowo beda to pakiety narzedzi i rozporzadzeh pozwalajgcych na zastosowanie skutecz-
nych form realizacji celow interesu publicznego np. w Ustawie o gospodarce gruntami beda to od-
powiednio zhierarchizowane proceduralnie narzedzia stuzace realizacji ustalen planu miejscowego
— dajace priorytet rozwigzaniom pozarynkowym np. zasada pierwokupu, nastgpnie wywlaszczenie,
wywlaszczenie z prawem natychmiastowej wykonalnosci, obowiazek reparcelacji + narzedzia prawnej
egzekucji, jesli wlasciciele nie chea si¢ poddaé procedurze scaleniowej i reparcelacyjnej — reparcelacja
moze by¢ potraktowana jako interes publiczny ze wzgledu na to, ze zwigksza intensywnos¢ zabudowy
i hamuje rozlewanie si¢ miast.
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Nie bez znaczenia dla przebiegu tego procesu, z trudnymi do oszacowania
kosztami gospodarczymi, pozostaje aksjomatyczny zapis w Ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stwierdzajacy, ze kazdy ma prawo do zagospo-
darowania gruntu, ktérego jest wlascicielem. Czyli wychodzi si¢ od zalozenia, ze
wlasno$¢ ziemi jest swigta 1 nadaje jej dogmatyczny charakter. Chcgc opanowaé
procesy budowlane i chaos przestrzenny oznaczatoby to konieczno$¢ pokrycia pla-
nami ochronnymi catego kraju, (co jak wiemy z gory jest nierealne i/lub stworzy¢
przepisy antycypujace wszelkie niekorzystne sytuacje (co takze jest nierealne i bez-
sensowne). W praktyce mamy liczne (czgsto sprzeczne ze sobg) regulacje prawne,
w tym calg gamg¢ ustaw specjalnych, ktore pokrywaja wszystkie tereny ,,regulujac”
uzytkowanie terenéw z punktu widzenia wasko pojetych intereséw sektorowych.
System planowania regulujacego sfere zagospodarowania przestrzennego jest tylko
drobng czgscig calej sfery prawnej wspotdecydujacej o funkcjonowaniu gospodarki
przestrzenne;j.

2. Przeslanki teoretyczne planowania zintegrowanego
w gospodarce rynkowej

Zintegrowane 1 holistyczne myslenie, cho¢ bardzo wazne i z pewnoscig wply-
wajace na jakos¢ planow i proces decyzyjny, w praktyce napotyka na liczne bariery
w administracji publicznej?.

Przyjmujac wyjsciowe zatozenie, ze publiczne planowanie rozwoju jest oparte na
paradygmacie rozwoju sustensywnego, czyli wzajemnego zrownowazonego powia-
zania miedzy podsystemem gospodarczym, spotecznym i Srodowiskiem, powstaje
strategiczne pytanie: jak powinien wyglada¢ wspolczesny system zintegrowanego
publicznego planowania rozwoju w praktyce?

Wedhtug literatury przedmiotu najwigkszym zintegrowaniem procesow decyzyj-
nych charakteryzuje si¢ planowanie przestrzenne [Morphet 2009; Towards a New
Role... 2001; Vigar 2009; Vogelij 2010 i in.]. Natomiast ze wzglgdu na stabos¢
instrumentéw ekonomicznych i rozmyte kompetencje podmiotow polityki prze-
strzennej, ktore powinny wdraza¢ ustalenia plandw zagospodarowania przestrzen-
nego, uwazane jest ono za planowanie mato skuteczne, a czgsto obstrukcyjne wobec
interesdw sektora prywatnego. Z tego wzgledu wspotczesna polityka regionalna,
zorientowana na pobudzanie rozwoju w uktadach regionalnych (a obecnie teryto-

3 Najczesciej wynikaja one z hierarchicznych i sektorowych struktur organizacyjnych mocno utrwa-
lonych w administracji publicznej. W praktyce wdrazanie sektorowych i wyspecjalizowanych planow
jest powiazane z biurokratycznym system warto$ci i interesOw, a nie wynikami analiz ewaluacyjnych
ex-ante wynikajacych z holistycznego i zintegrowanego podejscia. Konserwatywny system administro-
wania i zarzadzania z uporem gorszej sprawy podtrzymuje tradycyjny paradygmat planowania prze-
strzennego.
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rialnych), dostrzegajac strukturalne i systemowe problemy optymalizowania rozwoju
i planowania sektorowego, coraz mocniej lansuje potrzebe wprowadzenia podejscia
zintegrowanego zaréwno w samej polityce pobudzania rozwoju, jak i metodach
jego planowania. Planowanie i polityka przestrzenna sg niejako predestynowane do
wprowadzenia na jego kanwie zintegrowanego podej$cia do planowania rozwoju.
Prowadzona polityka przestrzenna na poziomie gminy jest bowiem silnie powigzana
z interesem publicznym, naruszaniem interesow osob trzecich, sztuka projektowania
urbanistycznego, kompozycyjnego i architektonicznego. Jest najbardziej adekwatng
1 teoretycznie uzasadniong metoda posredniego oddziatywania (interwencji regula-
cyjnej) w gospodarce rynkowej na procesy gospodarcze, spoteczne i srodowisko-
we. Historycznie rzecz ujmujac, ze wzgledu na wysokie skomplikowanie i ztozo-
no$¢ sfery zwigzanej z gospodarkg przestrzenng, stworzono mocno spetryfikowane
podstawy formalno-prawne do wyodrebnienia si¢ (a de facto alienacji) planowania
przestrzennego. W konsekwencji mamy uksztattowany dychotomiczny system pla-
nowania publicznego w podziale na planowanie przestrzenne i pozostate (obejmu-
jace planowanie spoteczno-gospodarcze). Planowanie przestrzenne materializuje si¢
w formie przepisu gminnego i réznych decyzji administracyjnych regulujacych pro-
cesy budowlane. Sprawia to, ze dziedzina planowania przestrzennego wymaga bar-
dzo dobrego przygotowania zawodowego oraz odrebnego, prawnie uregulowanego
trybu procedowania®. Integracje w planowaniu rozwoju komplikuje oczywiscie to, ze
zmiany w dzialalno$ci wytworczej ludzi i potrzebach spotecznych zachodzg szybciej
niz zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym, ktore sg procesem opdznionym
w czasie [Markowski 2013].

Odrebnie funkcjonujacy system publicznego planowania rozwoju gospodarczego
sprawia, ze w naturalny sposob dochodzi do sprzeczno$ci procedowania i realizacji
miedzy sfera planowania przestrzennego i gospodarczego. Przy niespdjnych meto-
dach i ztozonos$ci analizowanych procesow te rozbiezno$ci sg jeszcze wigksze. Pla-
nowanie spoleczno-gospodarcze, rozwijajac si¢ wlasnym trybem, zagadnienia prze-
strzenne traktuje marginesowo, czesto jako niewygodne uwarunkowania lub wrecz
jako bariery. Czynniki przestrzenne sg traktowane jako zmienne, ktore komplikuja
modele prognozowania proceséw rozwoju i chetnie sg w prognozach pomijane. Kry-
tycy publicznego planowania postrzegaja w nim administracyjng bariere dla rozwoju
gospodarczego. Zwykle podajg zbyt dtugi czas przygotowania projektéw plandw, ich
konfliktowos¢, nadmierng restryktywnos¢ wobec uzytkownikoéw przestrzeni, ograni-
czanie alokacyjnej roli rynkow, etc. W konsekwencji krotkookresowych sprzecznos$ci
sfery przestrzennej i gospodarczej dochodzi do politycznej deregulacji sfery funk-

4 W ramach holistycznie ujmowanego systemu spoteczno—gospodarczego i srodowiskowego wyste-
puje wyodrebniony formalno-prawny podsystem (obudowany strukturami prawno—instytucjonalnymi),
okreslany sferg gospodarki przestrzennej. Ten podsystem jest zwigzany z okreslonymi zawodowymi,
gospodarczymi, politycznymi i spotecznymi interesami ludzi.
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cjonowania gospodarki przestrzennej i poglebiona zostaje skala utomnosci rynkoéw
nieruchomosci.

3. Specyfika planowania zintegrowanego

Istota planowania zintegrowanego nie lezy w osiagnigciu zintegrowanego rozwo-
ju (jak czasami na to si¢ wskazuje), ale w zintegrowanym procesie planistycznym
i decyzyjnym, ktory dobrze zastosowany powinien prowadzi¢ do wysokiego stopnia
zintegrowania podsystemoéw spolecznych, gospodarczych i przestrzennych, a tym
samym do zapewnienia celow rozwoju, w tym rozwoju sustensywnego.

Dla praktyki planowania publicznego wprowadzenie planowania zintegrowanego
jako powszechnie obowigzujacej metody powinno zatem oznaczac:

1. Po pierwsze, ze kazde wyspecjalizowane planowanie publiczne musi by¢ pod
wzgledem metodologicznym takze planowaniem zintegrowanym. Juz samo
zastosowanie takiego myslenia i ewaluacji wielowymiarowych skutkéw w budo-
waniu $ciezek dojscia zblizy nas do optimum alokacyjnego pod wzgledem roz-
woju trwalego.

2. Po drugie, niezbedna jest zmiana struktur podmiotowych (organizacyjno-instytu-
cjonalnych) w procesach decyzyjnych i podmiotu planu, tak aby mogly powstaé
zintegrowane strategie (plany) rozwoju na réoznych poziomach terytorialnej orga-
nizacji kraju (rozumiane jako kluczowe instrumenty aktywnej polityki rozwoju)
shuzace integracji podsysteméw — czyli zintegrowana strategia rozwoju kraju,
zintegrowana strategia rozwoju regionu, (zintegrowana) strategia rozwoju miasta
czy obszaru funkcjonalnego’.

Czym zatem jest i jakie ma by¢ planowanie zintegrowane? Jest z pewnoScia
planowaniem holistycznym, czyli obejmujacym catosciowe spojrzenie. Jest plano-
waniem wielodyscyplinarnym, wymagajacym wiedzy z wielu dziedzin i dyscyplin.
Kiedy potrzeba, jest planowaniem szczegdélowym i wyspecjalizowanym, ale za kaz-
dym razem specjalistyczny plan i system decyzji uwzglednia ztozone wspotzalezno-
$ci 1 powigzania oraz bazuje na kompleksowych rachunkach korzysci i kosztow. Jest
w zatozeniach planowaniem prewencyjnym przed negatywnymi efektami zewnetrz-
nymi ludzkiej dziatalnosci.

Mozna zatem przyjaé, ze planowanie zintegrowane to holistyczny proces
wyznaczania celéw i budowania $ciezek dojscia do wyznaczonych w tym pro-
cesie celow, uwzgledniajacy najwazniejsze wspolzaleznoSci (relacje) miedzy naj-
wazniejszymi elementami systemu sterowanego.

5 Z pewnoscig nie mozna uzy¢ okre$lenia strategia zintegrowanego rozwoju kraju, regionu czy
miasta, bo zintegrowanie nie moze by¢ samoistng funkcja celu rozwoju. Natomiast integrowanie moze
by¢ celem operacyjnym, czyli sposobem dziatania stuzacym osigganiu celow strategicznych i temu ma
stuzy¢ praktyka planowania zintegrowanego.
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Tak rozumiane planowanie zintegrowane, odnoszone do procesOw rozwoju spo-
teczno-gospodarczego musi uwzgledni¢ w kreatywnym procesie wyznaczania i 0sig-
gania celow ilosciowe i jakoSciowe relacje rynkowe i pozarynkowe wystepujace
mie¢dzy elementami podsystemow: spotecznego, gospodarczego i szeroko rozumia-
nego Srodowiska zycia. Jest wigc planowaniem opartym na antycypowanych wyni-
kach kompleksowych rachunkéw kosztow i korzysci (w tym efektow zewnetrznych)
w poszczegolnych etapach procesu projektowania i decydowania. Tak uniwersali-
stycznie rozumiane planowanie od strony metodologicznej moze realizowac¢ funk-
cje celow kazdego wyodrebnionego kryteriami merytorycznymi planowania, a tym
samym by¢ instrumentem odpowiadajacej tym kryteriom polityki horyzontalnej lub
sektorowej np. rozwoju trwatego, rozwoju typu smart, rozwoju zrownowazonego,
wzrostu ekonomicznego, polityki mieszkaniowej, przemystowej, rolnej itp.

Planowanie publiczne ma zatem dwa wyrazne wymiary. Po pierwsze, jest
procesem prakseologicznego dzialania wladzy publicznej, a po drugie — instru-
mentem publicznej interwencji w procesy rynkowej alokacji. Te dwa ujecia
planowania sg $ci§le ze soba powigzane, ale nie sg tozsame. Pierwszy typ plano-
wania powinien by¢ procesem opcjonalnym, drugi obowigzkiem narzuconym pra-
wem. W rezultacie planowania prakseologicznego mamy lepszy sposob realizacji
kompetencji i alokacji srodkow budzetowych, ktdérymi dysponuje wtadza publicz-
na. W przypadku drugim, plan ma zapewni¢ realizacj¢ okreslonych celow publicz-
nych wynikajacych z ustawowo nakreslonego zakresu interwencji i dziatan ujgtych
w planie, moze by¢ wewnetrznym zobowigzaniem do jego realizacji, jako aktu kie-
rownictwa, wyrazem polityki (informacja dla innych interesariuszy o publicznych
zobowigzaniach do dziatania) Iub aktem prawa miejscowego i wowczas po uchwa-
leniu planu reguluje np. procesy budowlane uzytkownikow dziatajacych na terenie
objetym wigzacymi ustaleniami planu.

Trzeba tez wyraznie oddzieli¢ faze procesu planowania od aktu polityki i aktu
prawa miejscowego (regulacyjnego). Sg to tzw. rezultaty procesu planowania. Akty
takie tak dtugo obowigzuja, dopdki w wyniku procesu planowania nie nastapi kolej-
na decyzja o wprowadzeniu w zycie nowego aktu politycznego lub aktu regulu-
jacego dziatalno$¢ inwestorska. Poniewaz plan i planowanie dotyczy przysztosci,
plan regulacyjny (miejscowy) w zakresie zagospodarowania przestrzennego takze
odnosi si¢ do stanéw przysztych, bowiem antycypuje negatywne skutki zewnetrzne
i je ogranicza lub wskazuje przez odpowiednie regulacje mozliwosci optymalizacji
skutkéw zewngtrznych, pozytywnych.

Planowanie zintegrowane uwzgledniajace gospodarowanie przestrzenig na
poziomie gminy musi ewoluowaé w strong¢ wigkszej elastycznosci proceséw plani-
stycznych i takich regulacji uzytkowania przestrzeni, ktére odpowiadajg procesom
gospodarczym i spotecznym w perspektywie dlugiego trwania. Plany zintegrowane
nie moga by¢ zatem nadmiernie szczegdétowe, poniewaz beda szybko si¢ dezaktu-
alizowaly. Musza si¢ koncentrowac na ochronie i wzmocnieniu wartosci i waloréw
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waznych w dlugiej perspektywie trwania. Jednoczenie ze wzgledu na elastycznosé
wspotczesnej gospodarki musimy wprowadzi¢ réwnie elastyczne metody w proce-
sach planistycznych oraz specyficzne formy zapisow ustalen planistycznych. Nalezy
podkresli¢, ze istota sprawy jest raczej elastyczno$¢ procesu planowania niz stwo-
rzenie elastycznego planu. Chodzi o plan dla elastycznej gospodarki, czyli zapisany
tak, aby chronit to, co jest najwazniejsze w perspektywie dtugiego trwania, czy-
telnie definiowat interes publiczny i pozwalal na zachowanie cigglosci proceséw
gospodarczych, spotecznych i budowlanych w dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji.
To oznacza konieczno$¢ zmiany podejécia do tradycyjnie ujmowanego planowania
przestrzennego: z planowania deterministycznego dlugookresowego, szybko si¢ sta-
rzejagcego wobec potrzeb elastycznej i zmiennej gospodarki na rzecz planowania
reaktywnego — respektujagcego w duzym stopniu procesy rynkowe. Chodzi o spoj-
rzenie na przestrzen przez pryzmat procesu decyzyjnego, tj. polityki i zarzadzania
rozwojem, a nie przez pryzmat sztywnej prawnej regulacji. W rezultacie elastycz-
nego procesu planowania powinniSmy wprowadzi¢ takie zapisy w planach, ktore
pozwalaja na lepsze dopasowanie do potrzeb inwestoroéw, zagwarantuja lepsze dopa-
sowanie zabudowy do nowych funkcji lub zapewnig wigkszg aktualnos¢ planu przy
nowych warunkach. OczywiScie duzym zagrozeniem w takim szybkim, reaktywnym
planowaniu jest podatnos¢ uktadu lokalnego na korupcjg, zagrozenia spekulacyjne
powiazane w skali globalnej, silna asymetria w dostepie do informacji (wiedzy) mig-
dzy wladza lokalng a inwestorem, przewagami negocjacyjnymi inwestora wynikaja-
cymi z duzej mobilnosci kapitatu wobec stojacych pod presja ucieczki inwestorow
wladz publicznych efc. Planowanie zintegrowane wymaga bardzo wysokiej spraw-
nosci stuzb planistycznych. Elastyczno$¢ procesu planowania wymaga szczegdlnych
umiejetnosci ze strony planisty reprezentujacego interesy miasta i wsparcia procedur
negocjacyjnych.

Powstaje zasadnicze pytanie: czy zintegrowanie planowania pod wzgledem
proceduralnym bedzie rozwigzaniem wystarczajacym, czy niezbedne jest zinte-
growanie planow? Jak od strony formalno-prawnej zagwarantowa¢ wigksza spraw-
no$¢ jednego i drugiego podejscia? Ewolucyjna droga zmian formy, tresci i zakresu
planowania jest zbyt ryzykowna i kosztowna. Skala zmian, jaka zaszta we wspolcze-
snej zglobalizowane]j gospodarce jest juz tak znaczna, ze niezbedna jest zasadnicza
zmiana systemu planowania publicznego we wszystkich krajach demokratycznej
gospodarki rynkowej. Nie chodzi tylko o holistyczne i zintegrowane myslenie w pla-
nowaniu wyspecjalizowanym i planowaniu przestrzennym, ale stworzenie zintegro-
wanego systemu planowania i planéw adekwatnych do wspodtczesnych cech gospo-
darki. Chcemy podkresli¢, ze chodzi o wprowadzenie do polityki rozwoju planéw
zintegrowanych, a nie tylko lansowanie procedur planowania zintegrowanego.

Przyjmujac, ze realizacja polityki rozwoju bedzie bazowaé na koncepcji spoj-
nosci terytorialnej, ktorej integralng czeScig jest wspieranie endogenicznych walo-
row (kapitatu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych), to konsekwentnie nale-
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zy rozpocza¢ wdrazanie takiej polityki na obszarach funkcjonalnych. Warunkiem
udzielenia wsparcia musi by¢ zintegrowany plan rozwoju takiego obszaru, a nie
tylko zintegrowane podejscie planistyczne. Utrzymanie w obszarach funkcjonalnych
dychotomicznego uktadu planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego
bedzie dziatato sprzecznie z idea rozwoju kapitatlu terytorialnego, tj. potrzeba koor-
dynacji projektow i sieciowania funkcji w powiazaniu z adekwatnym do nowych
potrzeb zagospodarowaniem przestrzennym.

Mimo teoretycznej stusznosci odchodzenia od polityk sektorowych w strong
polityk horyzontalnych i problemowych, to w przypadku polityki przestrzennej
nalezy dostrzegaé jej specyficzny charakter zwigzany z regulacyjng funkcja plano-
wania miejscowego i wigzacymi ustaleniami planow o ogdélniejszym charakterze.
Niezaleznie bowiem czy formalnie zachowamy odrgbnos$¢ polityki przestrzennej czy
nie, to przestrzenne skutki polityki centralnej i wojewoddzkiej oraz uwarunkowania
wynikajace z cech przestrzeni znajdg swo6j wyraz w ustaleniach planu miejscowego
(przepisach gminnych), ktérego zadaniem jest korekta alokacyjnych mechanizmow
rynkowych w sferze zagospodarowania i uzytkowania terenow.

Kazdy zintegrowany plan musi zawiera¢ tzw. wigzace ustalenia wynikajace
z ochrony interesow publicznych, w tym w odniesieniu do okreslonych obszaréw
funkcjonalnych i problemowych oraz obszaré6w gmin samorzadowych zgodnie
z zasada subsydiarnosci.

Obiektywna tendencja do wpadania konkurujacych jednostek samorzadu tery-
torialnego w gospodarce rynkowej bazujacej na ustroju demokratycznym w putapki
spoteczne, oznacza konieczno$¢é regulacyjnego (reglamentacyjnego) planowa-
nia obszaréw urbanizacji na poziomie wojewodzkim i krajowym. Ogranicze-
nie dywersyjnych zachowan w dazeniu do maksymalizacji indywidualnej uzyteczno$ci
z uzytkowania przestrzeni. Niezb¢dna jest systemowa reglamentacja terenéw pod
urbanizacje¢ bilansowanych w systemie planowania krajowego i wojewddzkiego
oraz miejskich obszaréow funkcjonalnych (reglamentacja powiazana z docelowa
zasadg utrzymania rozwoju bez zwigkszania ogdlnokrajowej powierzchni terendw
zurbanizowanych) w powiazaniu z ustawowym obowigzkiem weryfikacji studiow
i planéw miejscowych pod katem zracjonalizowanych potrzeb urbanizacyjnych.

Ze wzgledu na to, ze w planowaniu zintegrowanym procesy zagospodarowania
przestrzennego nadal bedg wymagatly utrzymania ich regulacyjnych ustalen, to wpro-
wadzenie zintegrowanego planowania rozwoju jednostki terytorialnej do praktyki
musi si¢ takze odbywaé na drodze legislacyjne;j.

Spojna koncepcja wprowadzenia zintegrowanych planéw rozwoju i wlasciwe
umiejscowienie regulacyjnych planéw dotyczacych zagospodarowania przestrzen-
nego to warunek konieczny, ale niewysterczajacy do wprowadzenia zmian systemo-
wych. Nalezy jeszcze uwzgledni¢ wspolczesne reguty funkcjonowania zglobalizowa-
nej otwartej gospodarki. Nieznajomos¢ tych praw lub ich ignorowanie nie pozwoli
na stworzenie wlasciwego modelu zintegrowanego planowania.
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Zintegrowanie planowania spoteczno-gospodarczego z przestrzennym wymaga
skoncentrowania si¢ na sprawach kluczowych, tj. takich, ktére maja realne znacze-
nie dla wywolywania zmian. Istotnym elementem takiego planowania powinno by¢
podejscie nastawione na wdrazanie projektow.

4. Zalozenia ogolne zmian rekomendowanych do wprowadzenia
w systemie planowania rozwoju i planowania przestrzennego

W zwiazku z powszechnie znanymi utomno$ciami obowigzujacego w Polsce
systemu planowania rozwoju i planowania przestrzennego regulowanego ustawa-
mi ustrojowymi, proceduralnymi i aktami prawa materialnego, postuluje si¢ wprowa-
dzenie nowych rozwigzan instytucjonalnych, formalnych (w drodze prawnej) i nie-
formalnych i organizacyjnych w przedmiotowym zakresie. Rozwigzania te polegatby
przede wszystkim na:

* integracji planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym
i stworzenia spéjnego systemu planowania rozwoju lokalnego i ponadlokal-
nego (regionalnego i krajowego);

* wprowadzeniu wigzgcych ustalen dla podmiotéw planowania publicznego
powstajacych w subsydiarnym procesie planistycznym na poziomie ponadlokal-
nym (wojewoddzkim i krajowym) i warunkow ich egzekwowania;

* uwzglednieniu w systemie planowania zmiennych w czasie powiazan funk-
cjonalno-przestrzennych w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej i spotecz-
nej przekraczajacej granice administracyjnych podziatow przez wprowadzenie
instrumentow realizujacych cele wynikajace z ponadgminnego podejscia funk-
cjonalnego, (sprawa do szczegolowego przemyslenia);

* wprowadzeniu na obszarach gmin powszechnie obowiazujacych zasad urba-
nistycznych (przepisow prawa miejscowego) (zmienianych w trybie planowania
rozwoju), a wynikajacych z aktualnej ewidencji sposoboéw zagospodarowania
i uzytkowania terenéow oraz uchwalonych planéw miejscowych regulujacych
sposoby zabudowy i zagospodarowania terenu.

Opracowywane dotychczas, na podstawach formalnych dokumenty z zakresu
planowania przestrzennego, tj.: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa (oraz plan zagospodarowa-
nia przestrzennego obszaru metropolitalnego), a takze koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju wraz z opracowanymi na podstawie innych przestanek for-
malno-prawnych strategiami rozwoju (odpowiednio: gminy, wojewddztwa, kraju)
zostatyby zastgpione nowymi typami powigzanych ze soba dokumentoéw strategicz-
nych i operacyjnych. W przedstawionej propozycji szczegélna uwaga potozona jest
na zagadnienia dotyczace poprawy funkcjonowania gospodarki przestrzennej dla
zapewnienia spojnosci rozwoju w wymiarze terytorialnym przez stanowienie prze-
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pisow prawa miejscowego, jako finalnego rezultatu proceséw planowania przestrzen-
nego — bedacego jednym z podstawowych sposobow interwencji w ulomne rynki
nieruchomosci.

Planowanie przestrzenne staje si¢ integralng czescig planowania zintegrowanego.
To (strategiczny) plan zintegrowany gminy bedzie wskazywal potencjalne kierunki
zmian w przeznaczeniu terenu, w subsydiarnym procesie wspotzaleznego planowa-
nia krajowego i wojewodzkiego oraz wskazywat gdzie i w jakim miejscu przestrzeni
beda wykonane plany miejscowe, gdzie beda obowigzywaly lokalne (dla okreslo-
nych obszardéw) przepisy urbanistyczne, a gdzie beda niezbedne bardziej szczegoto-
we projekty urbanistyczne. Niezaleznie jak je nazwiemy: czy planem miejscowym
czy lokalnymi przepisami urbanistycznymi, beda one powstawaly w okreslonym
ustawowo trybie (i prakseologicznym procesie planistycznym)®.

W wyniku zintegrowanego procesu planowania powinny powstawac¢ obok doku-
mentow operacyjnych dotyczacych wsparcia projektow z zakresu sfery gospodarczej
i spolecznej oraz bezposrednio realizowanych projektow publicznych — wskazania
dla systemowych zmian w sferze regulacyjnej i parametrach ekonomicznych oddzia-
lywujacych na procesy rynkowej alokacji zasobow, w tym decyzji lokalizacyjnych.
Czescig tak rozumianego systemu beda dokumenty zestawiajgce wigzace ustalenia
dla ré6znych poziomoéw samorzadu terytorialnego oraz przestanki do tworzenia lokal-
nych przepisow regulujacych sfere lokalizacji (standaryzacji) aktywnoS$ci gospodar-
czej w zakresie rozmieszczenia urzadzen i obiektéw shuzacych zaspokojeniu ushug
bytowych i ochrony wartosci bardzo cennych, w tym srodowiska przyrodniczego.
Trzeba wyraznie podkresli¢, ze szeroko rozumiana sfera gospodarki przestrzennej
jest najlepszym posrednim sposobem sterowania rozwojem w gospodarce o rynko-
wej orientacji.

5. Charakterystyka proponowanych opracowan planistycznych
zwiazanych ze sfera gospodarki przestrzennej
na poziomie lokalnym — gmina

Na system zintegrowanego planowania rozwoju w skali lokalnej (w gminie)
sktadatyby si¢ 3 rodzaje (grupy) opracowan planistycznych scharakteryzowanych
ponizej.

1. Zintegrowana strategia rozwoju. Wykonywany obligatoryjnie dokument
strategiczny okres$lajacy cele i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego i prze-
strzennego danej JST zgodnie z paradygmatem sustensywnego rozwoju. Opraco-
wanie uwzgledniajagce wspodtzaleznosci spoteczne, gospodarcze i przestrzenno-s§ro-
dowiskowe uwarunkowania i kierunki rozwoju. Strategia powinna uwzgledniaé

6 Uchwalanie lokalnych przepisow moze nastepowac w pelnej problematyce lub w trybie uprosz-
czonym. O tym decyduje zintegrowana strategia (plan) rozwoju gminy.
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terytorialny wymiar proceséw rozwoju (tj. zréznicowanie zasiggu i oddziatywania
procesow funkcjonalnych) oraz uwarunkowania zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym i cechami srodowiska przyrodniczego. Zintegrowany plan (strategia)
rozwoju gminy zastepuje dotychczasowa, opracowywang fakultatywnie lokalng stra-
tegi¢ rozwoju i obligatoryjne z mocy przepisow ustawy — studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Zintegrowana strategia roz-
woju nie rodzi skutkéw finansowych do czasu, kiedy nie zostana uchwalone zmiany
przeznaczenia terenu i przepisy lokalne (plany — mapy — regulacyjne) regulujace
dziatalno$¢ inwestycyjng. W zwigzku z tym dokument ten powinien okresla¢ (w
sposob ogdlny) pozadang strukture zagospodarowania przestrzennego gminy’
wskazujac na uwarunkowania i kierunki zagospodarowania przestrzennego
gminy, w nawiazaniu do przewidywanych celéw i kierunkéw rozwoju spoleczno-
-gospodarczego oraz zidentyfikowanych potrzeb w zakresie ochrony/zachowania
okreslonych waloréw przyrodniczych, kulturowych, krajobrazowych oraz prze-
strzennych znajdujacych si¢ na terenie gminy. Kierunki rozwoju, jak i adekwat-
ne zasady zagospodarowania przestrzennego lokalnej JST okreslone w zintegro-
wanej strategii gminy, powinny wigza¢ ze soba cele wynikajace ze wspotzaleznych
relacji spoteczno-gospodarczych i przestrzennych. Dokument ten o charakterze aktu
wewnetrznego zobowiazania Kierownictwa (przyjmowany uchwalg rady gminy)
w swej tresci zawieralby tez warstwe strategiczng okres$lajaca sposoby realizacji
celow 1 bylby podstawa opracowania plandéw (programow operacyjnych). Programy
operacyjne, stuzylyby rozwigzywaniu okreslonych probleméw rozwojowych, lub
stymulowaniu dzialan spoteczno-gospodarczych (np. programy budowy infrastruk-
tury technicznej, spolecznej itp.), a takze opracowaniu planow miejscowych, nowych
przepisow urbanistycznych i szczegotowych projektéw urbanistycznych zagospoda-
rowania terenu, jezeli dotychczasowy sposob zagospodarowania terenu nie gwaran-
tuje realizacji kierunkéw i celow rozwoju okre§lonych w strategii.

Opracowanie zintegrowanej strategii rozwoju gminy wraz z ogélnym planem
struktury zagospodarowania przestrzennego, stanowigcym jej integralng czes¢,
powinno uwzglednia¢ cele i kierunki rozwoju okreslone w planach/strategiach roz-
woju opracowanych na poziomie regionalnym i krajowym, w czgsci, w ktorej doku-
menty te majg charakter wigzacy dla planowania lokalnego (zakres wigzacy opraco-
wan strategicznych/planistycznych regionalnych i krajowych wzgledem lokalnych,
wymaga odrgbnego rozwazenia).

Zakres przestrzenny opracowania strategii: cala gmina.

7 Ujecie przestrzenne zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy oznaczaloby, ze akt ten
laczylby ze soba tresci, jakie do tej pory zawarte byly w strategii rozwoju gminy oraz studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Przed przystgpieniem do opracowania
zintegrowane;j strategii rozwoju gminy, samorzad lokalny wykonywatby odpowiednie do potrzeb prace
studialne i analityczne z zakresu problemow zagospodarowania przestrzennego danej JST.
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2. Lokalne zasady uzytkowania gruntéw. Opracowywany obligatoryjnie, w for-
mie tekstowej 1 rysunkowej (mapa uzytkowania gruntow), zbior regulacji — przepi-
sOw prawa miejscowego o charakterze wigzacym wszystkie podmioty (publiczne,
prywatne, spoteczne). Musi obowigzywac zasada, ze o formach uzytkowania i pro-
cesach inwestycji decyduje powszechny system ewidencji gruntow, w ktorym musi
by¢ zarejestrowane aktualne przeznaczenie terenu. W rezultacie kataster gruntow
— wraz z mapg uzytkowania terenow, dla ktorego podstawa wykonania powin-
na by¢ inwentaryzacja aktualnego stanu zagospodarowania gruntéw — staje si¢
powszechnie obowigzujacym przepisem regulujacym sposoby uzytkowania tere-
now. Do kazdego gruntu musza by¢ przypisane powszechnie obowigzujace zasady
regulujace dziatalno$¢ inwestycyjng, ktdra nie narusza w sposob istotny interesow
strony trzeciej. Wszystkie aktywnosci naruszajace interesy sgsiadow oraz wprowa-
dzenie innych form uzytkowania niz dotychczasowa musi nastgpowaé w drodze
zmiany funkcji terenu przez okreslenie podstawowych standardow urbanistycznych
w projektowaniu urbanistycznym, o ktorej to zmianie zdecydowano w zintegrowa-
nym planie rozwoju gminy. W koncepcji tej istotng role ma do odegrania powszech-
ny kataster gruntow oraz dyrektywa INSPIRE, ktéra da podstawe do uporzadko-
wania ewidencji zasad gospodarowania przestrzenig. Uznanie ewidencji gruntow
i katastru z krajowym prawem do kontynuacji uzytkowania, uczyni debatg o swo-
bodzie budowlanej bezcelowa, gdyz zrodzi si¢ interpretacja, ze kazdy ma prawo
do uzytkowania terenu, ktorego jest wilascicielem zgodnie z zaewidencjonowanym
przeznaczeniem. Intencjg wprowadzenia tych przepiséw do systemu planowania na
poziomie lokalnym jest przyjecie powszechnie obowigzujacej zasady — regulacji, ze
przestrzen moze by¢ uzytkowana/zagospodarowywana zgodnie z dotychczasowym
sposobem.

Podstawowa ideq stojaca za opracowaniem lokalnych zasad uzytkowa-
nia gruntéw jest zasada kontynuacji — utrzymania dotychczasowego sposobu
uzytkowania gruntow i zagospodarowania terenu. Lokalne zasady uzytkowania
gruntdow moga jednak by¢ zmieniane i nastgpowac to powinno wytacznie w try-
bie uchwaly rady gminy (tj. prawa lokalnego/miejscowego). Przewiduje si¢ trojaki
sposob wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania gruntéw i zagospodarowania
terendOw na obszarze gminy (tryby zmiany LZUG) — zmiany w uzytkowaniu tere-
nu moga by¢ wprowadzone jedynie za posrednictwem szczegotowego miejscowego
planu zagospodarowania terenu, projektu urbanistycznego (wymagane jest wowczas
opracowanie tego planu) lub w trybie postgpowania o stanowieniu przepisOw miej-
scowych (aktow planowania miejscowego, obszarowych przepiséw urbanistycznych)
regulujacych procesy urbanizacji (do rozwazenia propozycja o stanowieniu przepi-
sow urbanistycznych wedlug autorow kodeksu urbanistyczno—budowlanego).

Zakres przestrzenny opracowania: cala gmina.

3. Akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju gminy. Do tej kategorii
dokumentow planistycznych zaliczalyby si¢ nastgpujace cztery rodzaje opracowan:
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a) programy i projekty operacyjne, b) plany miejscowe zmiany przeznaczenia i uzyt-
kowania terenéw oraz c) projekty urbanistyczne, a takze d) obszarowe przepisy urba-
nistyczne. Dokumenty te, w proponowanym systemie planowania lokalnego odgry-
walyby role bezposrednich Iub posrednich instrumentéw — wdrazania zintegrowanej
strategii rozwoju. Bylyby opracowywane jako akty wykonawcze w celu okreslenia
szczegdtowego sposobu (Sciezki) realizacji istotnych dla gminy przedsiewzigé roz-
wojowych okreslonych w strategii albo tez w celu rozwigzania zidentyfikowanych
w strategii problemow rozwojowych. Mialyby charakter aktéw wewnetrznych
zobowiazan gminy do realizacji projektow (dziatan) w powigzaniu z wieloletnim
planem inwestycyjnym i analiza Zrodet finansowania. Poszczegdlne rodzaje aktow
wykonawczych scharakteryzowane sg ponizej.

a. Programy operacyjne. Podstawowa przestankg formalng do opracowywania
programo6w operacyjnych bytyby odpowiednie zapisy zawarte w zintegrowanej stra-
tegii rozwoju gminy. Typowym przyktadem zastosowania programéw operacyjnych
bylaby natomiast potrzeba realizacji przedsiewzie¢ (projektow) zwigzanych z inwe-
stycjami stuzgcymi wspieraniu procesoOw rozwoju, takimi jak: budowa i moderni-
zacja drog, budowa lub modernizacja infrastruktury technicznej (np. energetycznej,
wodociggowej, kanalizacyjnej, teleinformatycznej itp.) oraz budowa lub moderniza-
cja infrastruktury spotecznej (np. budynki uzytecznosci publicznej — oswiata, kultura,
stuzba zdrowia itp.). Innym, potencjalnym zastosowaniem programéw operacyjnych
byltoby szeroko rozumiane wspieranie rozwoju kapitatu ludzkiego, przez realizacje
dzialan w takim zakresie, jak np.: edukacja, oswiata, kultura, podnoszenie kompe-
tencji zawodowych, przeciwdziatanie wykluczeniom, ochrona zdrowia, ochrona dobr
kultury materialne;.

Zakres przestrzenny opracowania: stosownie do potrzeb — wybrane fragmenty
lub cata gmina.

Szczegolny rodzaj programéw operacyjnych stanowi¢ beda plany miejsco-
we, obszarowe przepisy urbanistyczne i projekty urbanistyczne dotyczace np.
inwestycji celu publicznego realizowanych przez gming samodzielnie lub na zasa-
dach partnerskich zwigzanych z kompleksowymi inwestycjami w zakresie realizacji
infrastruktury, zabudowy, przebudowy/przeksztalcania, rewitalizacji/odnowy tere-
néw miejskich. Beda one podstawa wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania
gruntdow 1 zagospodarowania terendw na obszarze gminy w trybie uchwaly (tryby
zmiany LZUG).

Szczegbdlowe tryby zmian LZUG scharakteryzowano ponizej (pkt.: b, c, d).

b. Zmiana LZUG przez uchwalenie obszarowych przepisé6w urbanistycz-
nych. Tryb ten stosowany byly w sytuacjach, gdyby istniata konieczno$¢ uregulo-
wania sposobow zabudowy i zagospodarowania okreslonych terenéw wskazanych
w zintegrowanej strategii rozwoju gminy, przez okreslenie szczegétowych, tech-
nicznych parametréw zabudowy (takich jak np. wysokos$¢ obiektoéw, intensywno$é
zabudowy, szerokos¢ elewacji frontowych, sposob ogrodzenia dziatki), jednak bez
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konieczno$ci wprowadzania zmian w istniejagcej strukturze funkcjonalno-przestrzen-
nej i wlasnosciowej terenu (tzn. bez koniecznosci reparcelacji dziatek, bez zmiany
sieci drog, ulic itp.); ten tryb wprowadzania zmian do LZUG mialtby przede wszyst-
kim na celu uregulowanie parametrow architektonicznych zabudowy, majac na celu
jej estetyzacje, poprawe standardow technicznych, standardow bezpieczenstwa zabu-
dowy itp.

Gtownym celem interwencji byloby uporzadkowanie istniejacych sposobow
uzytkowania gruntéw i form zabudowy.

Podstawa (formalng) do opracowania obszarowych przepiséw urbanistycznych
bytyby bezposrednie wskazania zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy.

Zakres przestrzenny opracowania: cala gmina lub jej fragmenty — stosownie do
potrzeb okreslonych w strategii rozwoju lub w programach operacyjnych.

¢. Zmiana LZUG przez wydanie decyzji administracyjnej na podstawie
uchwalonego przez wtadze samorzadowe szczegoétowego projektu urbanistycznego
— tryb ten stosowany bylby w odniesieniu do terenéw inwestycyjnych wyznaczo-
nych w zintegrowanej strategii rozwoju, dla ktorych okreslone zostatyby (w strategii)
ogolne reguty/zasady zagospodarowania terenu (dopuszczajace zmiany w strukturze
funkcjonalno-przestrzennej terenu w okreslonym zakresie), natomiast szczegoto-
we sposoby zagospodarowania terenu — zmieniajace LZUG — bylyby przedmiotem
negocjacji migdzy wladza samorzadowa a inwestorem; istota tego trybu byloby
przedstawienie przez inwestora projektu urbanistycznego i uzgodnienie wzajem-
nych zobowigzan. Gwarantowatoby niezbedne wspoélczesnie elastyczne podejscie
do okreslenia sposobu zagospodarowania i zabudowy terenu przez wtadze lokalne.
Tryb ten konczylby sie — w przypadku pozytywnych negocjacji — otrzymaniem tzw.
przyrzeczenia budowlanego przez inwestora.

Projekty urbanistyczne moga by¢ takze opracowywane jako szczegotowe
projekty zagospodarowania/zabudowy terenow w celu realizacji inwestycji celu
publicznego realizowanych przez samorzad lokalny samodzielnie lub w partnerstwie
z podmiotami prywatnymi i/lub spotecznymi.

Podstawa (formalng) do opracowania projektu urbanistycznego bylyby bezpo-
srednie wskazania zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy.

Zakres przestrzenny opracowania: cala gmina lub jej fragmenty — stosownie do
potrzeb okre§lonych w strategii rozwoju lub w programach operacyjnych.

d. Zmiana LZUG przez uchwalenie planu miejscowego zmiany przezna-
czenia i uzytkowania terenow — tryb ten bylby stosowany w sytuacjach, gdyby
W zintegrowanej strategii rozwoju gminy wskazano konieczno$¢ dokonania zmian
w strukturze funkcjonalno-przestrzennej okreslonego terenu i wynikajacej z tego
koniecznoS$ci re-parcelacji gruntow (dokonania scalen, podzialéw, zmiany
wlasnos$ci, zmiany w ukladzie droég, ulic, placow itp.) — plan o charakterze kre-
acyjnym; innym przypadkiem, dla ktérego zintegrowana strategia rozwoju gminy
moglaby wskazywaé konieczno$¢ uchwalenia planu miejscowego bylaby ochrona
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istniejacych walordéw przestrzeni: przyrodniczych, krajobrazowych, kulturowych itp.

lub ich odtwarzanie — plan o charakterze konserwatorskim.

Plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenow stuzy do wpro-
wadzania zmian w dotychczas obowigzujacym sposobie uzytkowania terenu. Decyzja
0 jego opracowaniu zapada w lokalnej strategii, jako wynik zintegrowanej analizy
potrzeb i uwarunkowan rozwojowych. Jako taki jest planem regulacyjnym (co jest
jego podstawowa funkcja), o charakterze szczegoélowym, stuzacym do dokonywania
zmiany przeznaczenia gruntdw lub imiennego wyznaczania lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Oznacza to, ze ustalenia tego planu maja charakter powszechnie
obowigzujacy na terenie objetym planem. Plan ten powinien zawiera¢ standardy
zagospodarowania terenow i parametry techniczne zabudowy, takie jak: wielko$§¢
dzialek, intensywnos$¢ ich zabudowy, wysoko$¢ zabudowy, sposob ogrodzenia dzial-
ki, sposob doprowadzenia infrastruktury technicznej, sposéb obstugi komunikacyj-
nej, udziat terenow zieleni urzadzonej i wymogi w zakresie ochrony $rodowiska,
wymogi architektoniczne odno$nie do nowej zabudowy itp.

Plany miejscowe zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenow, w zalezno$ci od
przestanek, jakie towarzyszylyby ich opracowywaniu pehityby funkcje:

e Kkreacyjng — w sytuacji gdyby plan opracowywano dla terenéw dotychczas
niezabudowanych (np. wykorzystywanych na cele rolne, lesne Iub nieuzyt-
kowane) przewidujac wprowadzenie zabudowy (np. mieszkaniowej); (plan roz-
woju zabudowy wedlug autoréw projektu kodeksu urbanistyczno-budowla-
nego);

e reurbanizacyjna/rewitalizacyjna, w odniesieniu do terendéw, na ktorych prze-
widuje si¢ dokonanie istotnych przemian struktury funkcjonalno-przestrzennej
obszaru, np. rewitalizacji terenow zdegradowanych (poprzemystowych, zdeka-
pitalizowanego centrum miasta itp.);

e konserwatorska — gdy na okre$lonym terenie znajduja si¢ obiekty lub inne
cenne przyrodniczo, krajobrazowo, kulturowo walory, wymagajace ochrony
przed niekontrolowang zabudowa, przeksztalceniem itp.

Opracowanie przedmiotowego, szczegdtowego planu miejscowego zagospodaro-
wania terenu bedzie wigc mie¢ charakter fakultatywny i wynika¢ ze: wskazan zawar-
tych w zintegrowanej strategii rozwoju gminy, a $cislej w ogolnym planie struktury
zagospodarowania przestrzennego, bedagcym (jak wspomniano wyzej) — integralng
czescig strategii; kierunki rozwoju przestrzennego zawarte w ogolnym planie struk-
tury zagospodarowania przestrzennego powinny wskazywac tereny gminy, dla kto-
rych istnieje potrzeba wykonania planow miejscowych, zmieniajgcych dotychczaso-
we uzytkowanie gruntdow; jako taki plan ten stanowitby akt wykonawczy wzgledem
strategii rozwoju. Ten tryb opracowania bylby zwiazany z obowigzkami przepro-
wadzenia parcelacji i reparcelacji dziatek budowlanych).

Zakres przestrzenny opracowania: cala gmina lub jej fragmenty — stosownie do
potrzeb okreslonych w strategii rozwoju lub w programach operacyjnych.
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Uwaga: w zintegrowanej strategii rozwoju gminy powinny zosta¢ wskazane
obszary, dla ktorych przewiduje si¢ dany tryb zmiany LZUG.

Programy i projekty operacyjne dotyczace sfery spoleczno-gospodarczej
opracowywane s3 zgodnie z dotychczasowa praktyka planowania strategicznego
i operacyjnego dotyczacego rozwoju.

Scharakteryzowane powyzej opracowania petnityby w systemie lokalnego pla-
nowania i zarzadzania rozwojem nastgpujace funkcje:

» zintegrowana strategia rozwoju gminy — funkcja koncepcyjna, koordynacyjna,
marketingowa, informacyjna,

lokalne zasady uzytkowania gruntéw — funkcja regulacyjna,

programy operacyjne — funkcja kreacyjna, sterowania rozwojem,

przepisy urbanistyczne — funkcja regulacyjna,

plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenow — funkcja regula-
cyjna i kreacyjna,

projekty urbanistyczne — funkcja regulacyjna i kreacyjna.

YV VVY

Y

6. Okreslanie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu
na poziomie planowania lokalnego (gminnego).
Uzyskanie pozwolenia na budowe

Okreslanie warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu (WZiZT) dokony-
wane bedzie, podobnie jak dotychczas, na poziomie lokalnym (gminnym). Zgodnie
z przedstawionymi wyzej zalozeniami planowania lokalnego, przyjmuje sig¢, ze po
zmianie systemu (i uplywie okresu przejsciowego), w kazdej gminie obowigzywaé
beda: zintegrowana strategia rozwoju oraz lokalne zasady uzytkowania gruntow
— zmieniane w trybie; planow miejscowych, lokalnych przepisow urbanistycznych
oraz projektow urbanistycznych (jak wskazano powyzej). Pokrycie terenu aktami
regulacyjnymi zmieniajagcymi LZUG (przepisy urbanistyczne, plany miejscowe, pro-
jekty urbanistyczne) — jako fakultatywnymi — bedzie zréznicowane. Majac to na
uwadze proponuje si¢ przyjecie przedstawionych ponizej rozwigzan w przedmioto-
wym zakresie.

W sytuacji braku uchwalenia dla danego terenu: planu miejscowego zmiany
przeznaczenia i uzytkowania terenow, przepisow urbanistycznych Iub projektu
urbanistycznego podstawa do prowadzenia dzialan inwestycyjnych na okreslonym
terenie beda lokalne zasady uzytkowania gruntow (LZUG). Tryb i sposob okreslenia
WZiZT i/lub uzyskania pozwolenia na budowe bedzie zalezal w gldéwnej mierze
od stopnia szczegotowosci regulacji zawartych LZUG. Ponizej przedstawiono trzy
potencjalnie mozliwe warianty postgpowania w kwestiach okre§lania WZiZT oraz
uzyskiwania przez podmioty uzytkujace grunty pozwolenia na budowg na podstawie
LZUG.
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Wariant I:

W tym wariancie przyjmuje si¢, ze LZUG nie beda na tyle szczegdétowym
zbiorem regulacji, aby na ich podstawie mozna bylo wyda¢ pozwolenie na budo-
we. Majac to na uwadze na ich podstawie okreslane beda szczegdtowe warunki
zabudowy 1 zagospodarowania terendw (tzn. okreslajace parametry techniczno-
-architektoniczne) i wydawane na wniosek zainteresowanych podmiotéw w trybie
decyzji administracyjnej. Okreslenie w trybie decyzji administracyjnej WZiZT nie
bedzie jednooznaczne z uzyskaniem pozwolenia na budowe¢. Wydanie w trybie
decyzji administracyjnej pozwolenia na budowe, bedzie uzaleznione od stwier-
dzenia zgodno$ci sporzadzonego przez inwestora projektu zamierzenia budow-
lanego z WZiZT okreslonymi w decyzji. Jest to tzw. przyrzeczenie budowlane
— jezeli inwestor si¢ zgadza (z oceng zgodno$ci) moze wystapi¢ o pozwolenie
na budowg.

Wariant II (rekomendowany):

Zaktada sie¢, ze lokalne zasady uzytkowania gruntéw beda zbiorem regulacji na
tyle szczegdlowych, ze warunki zabudowy i zagospodarowania terenow (WZiZT)
dla poszczegdlnych terenow/dziatek/gruntow/powierzchni zostang okre§lone wprost
w ich tre$ci. Bedzie to oznaczato, ze na ich podstawie wydawane beda pozwolenia
na budowe w trybie decyzji administracyjnej.

Wariant I11:

Zaktada sie, ze lokalne zasady uzytkowania gruntow beda zbiorem regu-
lacji na tyle szczegotowych, ze warunki zabudowy i zagospodarowania tere-
now (WZiZT) dla poszczegdlnych terenéw zostang okreslone wprost w ich tre-
$ci. Przyjmujac powszechno$¢ dostepu do tresci przepisow zawartych w LZUG,
uzyskanie w trybie decyzji administracyjnej pozwolenia na budowg¢ nie bedzie
wymagane od inwestorow. Podmioty realizujace inwestycje na terenach objetych
LZUG zobowigzane beda do uwzglednienia okreslonych w nich WZiZT przy spo-
rzadzaniu projektu budowlanego, a takze do zgloszenia wtasciwym jednostkom
administracyjnym (nadzoér), rozpoczecia realizacji inwestycji na podstawie tak
sporzadzonego projektu. Egzekucji tego zobowigzania dokonywa¢ beda wlasciwe
shuzby nadzoru urbanistyczno-/architektoniczno-/budowlanego w odpowiednim try-
bie administracyjnym, w toku realizacji inwestycji i/lub po jej zakonczeniu.

W sytuacji kiedy dla danego terenu obowigzywal bedzie uchwalony plan
miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenéow lub przepisy urbani-
styczne albo projekt urbanistyczny — beda one podstawg do prowadzenia dziatan
inwestycyjnych na terenie objetym wilasciwym przepisem — prawem migjscowym.
Zaktada si¢, ze przedmiotowe akty beda regulacja na tyle szczegdtowa, ze w ich
tresci okreslone beda WZiZT. Przyjmuje si¢, ze tryb wydawania pozwolen na
budowe musi by¢ jednakowy w przypadku wszystkich wymienionych rodzajow
regulacji zabudowy i zagospodarowania terendw: przepisOw urbanistycznych, pla-
now miejscowych i projektow urbanistycznych i bedzie polegal na badaniu/ocenie
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zgodno$ci zamierzenia inwestycyjnego z wlasciwym przepisem, po ktérym moze
dopiero nastgpi¢ wydanie pozwolenia na budowe.

Ponizej przedstawiono dwa potencjalnie mozliwe warianty postgpowania
w kwestiach uzyskiwania przez podmioty uzytkujace grunty pozwolenia na budo-
we¢ — w sytuacji obowigzywania na danym terenie przepiséw urbanistycznych,
miejscowego planu zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenéw, lub zatwier-
dzonego (uchwalonego) projektu urbanistycznego.

Wariant I (rekomendowany):

Wydawanie pozwolenia na budowg, w trybie decyzji administracyjnej bedzie
nastgpowato na podstawie ustalen zawartych w tresci odpowiedniego aktu regula-
cyjnego (tj.: przepis urbanistyczny/plan miejscowy/projekt urbanistyczny).

Wariant II:

Przyjmujac powszechnos$¢ dostgpu do tresci przepisow zawartych odpowiednio
w: przepisie urbanistycznym/miejscowym planie/projekcie urbanistycznym — uzy-
skanie w trybie decyzji administracyjnej pozwolenia na budowe nie bedzie wyma-
gane od inwestorow. Podmioty realizujgce inwestycje na terenach objetych wiasci-
wa regulacjg (wymienione wyzej) zobowigzane beda do uwzglednienia okre§lonych
w nich WZiZT przy sporzadzaniu projektu budowlanego, a takze do zgloszenia wia-
sciwym jednostkom administracyjnym (nadzor), rozpoczecia realizacji inwestycji
na podstawie tak sporzadzonego projektu. Egzekucji tego zobowiazania dokony-
wac beda wilasciwe stuzby nadzoru urbanistyczno-/architektoniczno-/budowlanego
w odpowiednim trybie administracyjnym, w toku realizacji inwestycji i/lub po jej
zakonczeniu.

7. Charakterystyka proponowanych opracowan planistycznych
zwiazanych ze sfera gospodarki przestrzennej
na poziomie lokalnym — powiat

Przyjmuje si¢, ze planowanie rozwoju na poziomie powiatowym bedzie pro-
cesem fakultatywnym, uzaleznionym od potrzeb spotecznosci lokalnej i decyzji
wlasciwego samorzadu. Planowanie na tym poziomie nie bedzie miato elementdéw
regulacyjnych.

Powiat w systemie zintegrowanego planowania rozwoju powinien petni¢ przede
wszystkim funkcje podmiotu taczgcego — w procesie negocjacji — planowanie na
poziomie wojewodztwa oraz na poziomie gmin wspottworzacych powiat. Wplywa
wiec na tworzenie wigzacych ustalen na poziomie wojewddzkim i gminnym.

Na system operacyjnego planowania przestrzennego w skali powiatowe;j
(w powiecie) sktadalyby sie 3 rodzaje opracowan planistycznych scharakteryzowa-
ne ponize;j.

1. Zintegrowana strategia rozwoju. Wykonywany fakultatywnie dokument
strategiczny okreslajacy cele i kierunki rozwoju spoleczno-gospodarczego danej
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JST zgodnie z paradygmatem sustensywnego rozwoju. Opracowanie uwzglgdniajace
wspotzaleznosci spoteczne, gospodarcze i przestrzenno-srodowiskowe uwarunkowa-
nia i kierunki rozwoju. Strategia powinna by¢ opracowywana w sposob uwzglednia-
jacy terytorialny wymiar proceséw rozwoju (tj. zréznicowanie zasiegu i oddziatywa-
nia procesow funkcjonalnych) oraz uwarunkowania zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym i cechami $rodowiska wedlug zasad rozwoju sustensywnego. Zin-
tegrowana strategia rozwoju nie rodzi skutkéw finansowych do czasu, kiedy nie
zostang uchwalone ewentualne wynikajace z niej przepisy lokalne (np. uchwaty
rady powiatu) odnoszace si¢ np. do dziatalno$ci inwestycyjno-finansowej samorzadu
(tj. finansowanie okreslonych inwestycji/przedsigwzi¢é¢ z budzetu powiatu).

W odniesieniu do kwestii terytorialnych, dokument ten powinien okreslac
(W sposob ogolny) pozadang strukture zagospodarowania przestrzennego powia-
tu® wskazujac na uwarunkowania i kierunki zagospodarowania przestrzennego
powiatu, w nawigzaniu do przewidywanych celéw i kierunkéw rozwoju spotecz-
no-gospodarczego oraz zidentyfikowanych potrzeb w zakresie ochrony/zacho-
wania okreSlonych waloréw przyrodniczych, kulturowych, krajobrazowych
oraz przestrzennych znajdujacych si¢ na terenie gminy. Strategia, okreslajac
kierunki rozwoju, jak i adekwatne zasady zagospodarowania przestrzennego
powiatowej JST, powinna wigzaé¢ ze sobg cele wynikajace ze wspodtzaleznych relacji
spoteczno-gospodarczych i przestrzennych.

Dokument ten o charakterze aktu wewnetrznego zobowiazania kierownictwa
(uchwala rady powiatu) w swej tresci zawieralby tez warstwe strategiczng okresla-
jaca sposoby realizacji celow 1 bylby podstawa planéw (programéw operacyjnych).
Programy operacyjne, shuzytyby rozwigzywaniu okreslonych probleméw rozwojo-
wych, Iub stymulowaniu dziatan spoteczno-gospodarczych (np. programy budowy
infrastruktury technicznej, spotecznej itp.).

Opracowanie zintegrowanej strategii rozwoju powiatu, z uwzglgdnieniem ujgcia
terytorialnego/przestrzennego celow oraz kierunkow rozwoju, powinno uwzgledniaé
cele 1 kierunki rozwoju okreslone w planach/strategiach rozwoju opracowanych na
poziomie regionalnym i krajowym, w czegsci, w ktorej dokumenty te majg charak-
ter wigzacy dla planowania lokalnego (zakres wigzacy opracowan strategicznych/
planistycznych regionalnych i krajowych wzgledem lokalnych, wymaga odrgbnego
rozwazenia). Strategia moze zawiera¢ postulaty wprowadzenia zmian do opracowan
strategicznych i planistycznych na poziomie gminnym oraz wojewodzkim.

Zakres przestrzenny opracowania strategii: caly powiat.

8 Ujecie przestrzenne zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju oznaczatoby, ze przed przystapie-
niem do opracowania zintegrowane;j strategii rozwoju powiatu, samorzad wykonywaltby odpowiednie do
potrzeb prace studialne i analityczne z zakresu zagospodarowania przestrzennego JST.
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2. Akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju powiatu. Dokumenty
te, w proponowanym systemie planowania lokalnego (powiat) odgrywatyby role
instrumentow realizacji — wdrazania zintegrowane;j strategii rozwoju. Bytyby opraco-
wywane jako akty wykonawcze w celu okreslenia szczegdlowego sposobu ($ciezki)
realizacji istotnych dla gminy przedsiewzie¢ rozwojowych okreslonych w strategii
albo tez w celu rozwigzania zidentyfikowanych w strategii probleméw rozwojo-
wych. Mialyby charakter aktow wewnetrznych zobowigzan samorzadu powiatu
do realizacji projektow (dzialan) w powigzaniu z wieloletnim planem inwesty-
cyjnym i analizg zrodet finansowania.

Do tej kategorii dokumentdéw planistycznych zaliczalyby si¢ programy opera-
cyjne 1 wynikajace z nich projekty realizacyjne (rozwojowe). Poszczegolne rodzaje
aktow wykonawczych scharakteryzowane zostaty ponizej (pkt: a, b).

a. Programy operacyjne. Podstawowg przestanka formalng do opracowywa-
nia programoéw operacyjnych bylyby odpowiednie zapisy zawarte w zintegrowanej
strategii rozwoju powiatu. Typowym przyktadem zastosowania programow opera-
cyjnych bylaby potrzeba realizacji przedsiewzi¢¢ zwigzanych z inwestycjami stu-
z3cymi wspieraniu procesOw rozwoju, takimi jak: budowa i modernizacja drog,
budowa lub modernizacja infrastruktury technicznej (np. energetycznej, wodo-
ciggowej, kanalizacyjnej, teleinformatycznej itp.) oraz budowa lub modernizacja
infrastruktury spotecznej (np. budynki uzytecznosci publicznej — oswiata, kultura,
stuzba zdrowia itp.). Innym, potencjalnym zastosowaniem programow operacyjnych
bytoby szeroko rozumiane wspieranie rozwoju kapitatu ludzkiego, przez realizacje
dziatan w takim zakresie, jak np.: edukacja, o$wiata, kultura, podnoszenie kom-
petencji zawodowych, przeciwdziatanie wykluczeniom, ochrona zdrowia, ochrona
dobr kultury materialne;j.

Zakres przestrzenny opracowania: stosownie do potrzeb — wybrane obszary lub
caly powiat.

b. Plany i projekty realizacyjne — szczegétowe opracowania, o charakterze
planistycznym i projektowym stuzace realizacji poszczegdlnych zadan wynikajacych
z programoéw operacyjnych.

Zakres przestrzenny opracowania: stosownie do potrzeb — wybrane obszary lub
caly powiat.
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Ponadlokalne cele i kierunki rozwoju
wynikajace z plandw i programéw operacyjnych zwigzanych z przeznaczeniem terendw i
ochrong waloréw o statusie wojewddzkiego i/lub krajowego interesu publicznego (ustalenia
wigzace)
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Ryc. 2. Schemat powigzan organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie powiatowym
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8. Charakterystyka proponowanych opracowan planistycznych
zwiazanych ze sfera gospodarki przestrzennej
na poziomie regionalnym (wojewodzkim)

Niezbedne jest jednoznaczne podjecie decyzji o tym, aby na poziomie woje-
wodzkim i gminnym integralno$¢ planowania strategicznego przejawiala si¢ od stro-
ny formalno-prawnej w jednolitym, obowiazkowym dokumencie rozwoju, ktére-
go integralna cze$cia sa uwarunkowania zwiazane z zagospodarowaniem oraz
wskazéowki do wigzacych ustalen w zagospodarowaniu przestrzennym, ktore
muszg respektowaé w dalszych procesach planistyczno-decyzyjnych wiasciwe
jednostki samorzadu terytorialnego (JST).

Dotychczasowy system planowania przestrzennego i planowania rozwoju, na
ktory skladajg si¢: strategia rozwoju wojewodztwa, plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa oraz regionalny program operacyjny — zostatby zmodyfi-
kowany. Podstawowym dokumentem (aktem) planowania rozwoju stataby si¢ zin-
tegrowana strategia rozwoju wojewodztwa.

Cele 1 kierunki rozwoju regionu zawarte w strategii wojewodztwa powinny by¢
zaprezentowane w ujeciu przestrzennym (aspekt terytorialny strategii), tzn. w doku-
mencie strategii powinny zosta¢ wskazane obszary (terytoria) problemowe oraz
obszary, na ktorych podejmowane bedg dziatania rozwojowe ujete w formie pro-
jektéw operacyjnych.

W ramach zintegrowanej strategii rozwoju wojewodztwa wyznaczone bylyby
obszary funkcjonalne, dla ktorych opracowywanoby w dalszej kolejnosci strategie
rozwojowe, jako dokumenty fakultatywne oraz projekty stuzace ich realizacji.

Wykorzystujac zachety finansowe i/lub regulacje o charakterze formalno-praw-
nym, samorzad wojewddztwa powinien stworzy¢ mechanizm stuzacy do stymulowa-
nia lokalnych jednostek terytorialnych (gmin oraz powiatow) do wspdlnego opraco-
wywania strategii/ planow/ programéw rozwoju oraz konkretnych projektéw (w tym
projektow zintegrowanych) dla obszarow funkcjonalnych (np. miejskich obszarow
funkcjonalnych) w sposob spdjny z celami i kierunkami rozwoju zapisanymi w zin-
tegrowanej strategii rozwoju wojewodztwa oraz w regionalnym programie opera-
cyjnym.

W zintegrowanej strategii rozwoju wojewodztwa (poza obszarami funkcjonalny-
mi) powinny zosta¢ wyznaczone obszary, dla ktérych wymagane jest opracowanie
ustalen wigzacych wzgledem strategii i planéw lokalnych odnosnie do kwestii zago-
spodarowania przestrzennego; w strategii powinny zosta¢ zawarte zatozenia i kierun-
kowe wytyczne odnosnie do sposobu opracowania takich ustalen (w ramach planéw
wyspecjalizowanych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa).

Zintegrowana strategia rozwoju wojewodztwa, powstajaca w procesie interak-
tywnego planowania bylaby podstawg programowg do opracowywania trzech rodza-
jow aktow wykonawczych, tj.:

35



a) regionalnych programoéw i planéw operacyjnych zestawiajacych szczegotowe
projekty i kierunki dziatan rozwojowych;

b) planéw obszarowych (funkcjonalnych) zagospodarowania przestrzennego
o charakterze wykonawczym wzgledem strategii, zawierajacych zarazem wig-
z3ce ustalenia dla planéw opracowywanych na poziomie lokalnym (wyspe-
cjalizowane plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa doty-
czace np. transportu, ochrony dziedzictwa kulturowego, krajobrazu, przyrody,
ksztaltowania systemu osadniczego, obszarow funkcjonalnych etc.);

¢) przepiséw prawa regionalnego powszechnie obowigzujacego (np. obszarow
chronionego krajobrazu o znaczeniu regionalnym, maksymalnych wskaznikow
1 zasad przeznaczenia nowych terendw pod zabudowe w jednostkach osadni-
czych regionu; zasad ochrony i ksztattowania trenéw rolniczych w strefie oddzia-
lywania urbanizacji itp.).

Regionalne plany szczegélowe oraz plan zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa zwigzany z przeznaczeniem terenow i ochrong waloréw o statu-
sie wojewodzkiego interesu publicznego, mialyby charakter wigzacych ustalen
dla proceséw planowania w gminach oraz dla opracowan strategiczno-plani-
stycznych wykonywanych dla obszaréw funkcjonalnych wyznaczonych w stra-
tegii wojewddzkiej. Oznaczatoby to, ze ich tre§ci musiatyby zosta¢ uwzglednione
przy opracowywaniu zintegrowanych strategii rozwoju wtasciwych gmin, lokalnych
zasad uzytkowania gruntow oraz aktow wykonawczych dla gminnych strategii (tzn.
gminnych programéw operacyjnych, planow miejscowych zmiany przeznaczenia
1 uzytkowania terendow oraz projektow urbanistycznych, a takze przepiséw urbani-
stycznych).

Wprowadzenie ustalen wigzacych z planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa i regionalnych planéw szczegdlowych do odpowiednich lokalnych
(gminnych i powiatowych) dokumentdéw planistycznych obywatoby si¢ na zasadzie
negocjacji migdzy samorzadem regionalnym a wiasciwymi samorzadami lokalnymi
bazujacych na mechanizmach kompensacji korzySci i kosztow przy wywazaniu
interesu publicznego o lokalnej i regionalnej skali.

UWAGA: Jesli sejmik wojewodztwa uchwali wigzace ustalenia obszarowe wobec
gmin (tzn. w ramach tre$ci planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa),
a wlasciwe samorzady gminy ich nie wprowadza do zintegrowanej strategii rozwoju
oraz nie dokonajg — w stosownym trybie — odpowiednich zmian lokalnych zasad
uzytkowania gruntow (LZUG), to wowczas zmiany w tym zakresie dokonuje mar-
szalek wojewodztwa (opracowujgc odpowiednio: obszarowe przepisy urbanistyczne
lub plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenu albo projekt urba-
nistyczny) obcigzajac kosztami wykonania opracowania samorzad gminy lub woje-
wodztwa w zaleznosci jakiego/czyjego interesu to ustalenie dotyczy.

Przyjmuje si¢ ponadto, ze koszty skutkow przestrzennych wywotywanych przez
wigzace ustalenia planistyczne wyzszego poziomu wiadzy sa ponoszone przez pod-
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Krajowe (ponadregionalne) cele i kierunki rozwoju
wynikajgce z wigzacych ustalen zawartych w krajowych dokumentach strategicznych
i/lub operacyjnych
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Rys. 3. Schemat powigzan organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie regionalnym
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miot okreslajacy ustalenia wigzace. Jesli natomiast wigzace ustalenia wynikaja
z aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, np. z dyrektywy wodnej nakazuja-
cej wyznaczenie stref zalewowych lub trenéw osuwiskowych w planach gmin, to
niewywigzanie si¢ z tego obowiazku przez gmine¢ rodzi obowiazek wojewddztwa
(wojewody), ktéry plan odpowiednich stref wykonuje i kosztami obciaza gmine.

9. Charakterystyka proponowanych opracowan planistycznych
zwigzanych ze sfera gospodarki przestrzennej
na poziomie krajowym

Na system strategicznego planowania rozwoju kraju beds si¢ skladaly dwie
grupy dokumentow strategicznych.

1. W ramach podstawowych dokumentow strategicznych przewiduje si¢ opra-
cowanie:

a. Dlugofalowej strategii rozwoju kraju (DSRK), ktérej integralng czgScia
powinna by¢ koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju. Dokument ten
powinien by¢ opracowywany w ok. 25-letnim horyzoncie czasu. Dtugofalowa zinte-
growana strategia rozwoju powinna zawiera¢ m.in. wizj¢ rozwoju kraju i strategiczne
uwarunkowania przestrzenne, Srodowiskowe i geopolityczne oraz okresla¢ kierunki
ochrony zasobow.

b. DSRK bedzie podstawg do opracowania Sredniookresowej strategii rozwoju
kraju (SSRK) oraz planu przestrzennego zagospodarowania kraju (PPZK).

2. W ramach dokumentéw wykonawczych do DSRK (obok SSRK) opracowy-
wany bedzie:

a. Plan przestrzennego zagospodarowania kraju (PPZK) — okreslajacy stra-
tegiczne cele i kierunki rozwoju przestrzennego kraju wynikajace z dlugofalowej
strategii zintegrowanej (DSRK) i interaktywnie prowadzonych prac nad SSRK. Plan
(PPZK) powinien zawierac bilans terenow dla rozwoju przestrzennego w odniesieniu
do terendéw roznych typow, w szczegdlnosci: obszarow rolniczych, sieci osadniczej,
obszaréw chronionej przyrody, krajobrazu i kultury, terenéw komunikacyjnych 1 in.
Plan (PPZK) powinien réwniez okresla¢ udzial poszczegbélnych typow/rodzajow
zagospodarowania przestrzennego w regionach i wskaza¢/wyznaczy¢ zakres oraz
zasady opracowania wigzacych ustalen, odnosnie do zagospodarowania przestrzen-
nego dla planowania regionalnego i lokalnego, ktére nalezy uwzgledni¢ w odpo-
wiednich opracowaniach/dokumentach (regionalnych i lokalnych). Jego podstawowa
funkcja byloby okreslenie dwojakiego typu ustalen:

» ustalenia wigzace w zakresie sposobéw zagospodarowania przestrzennego
dla poziomu regionalnego planowania (i — stosownie do potrzeb — planowania
lokalnego); w zakresie ustalen wigzacych dla planowania regionalnego i lokal-
nego mozliwe jest okreslenie powszechnie obowigzujacych standardow zago-
spodarowania w odniesieniu do okreslonych typow terendéw, ktore poddane byty
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Ponadnarodowe cele i kierunki rozwoju

wynikajgce z miedzynarodowych porozumien i polityki spdjnosci; zawarte w ratyfikowanych
miedzynarodowych aktach prawnych oraz dokumentach strategicznych Unii Europejskiej
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Ryc. 4. Schemat powigzan organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie krajowym
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analizie w PPZK, a ktore powinny by¢ uwzglgdnione w odpowiednich planach

regionalnych/ lokalnych;
» rozwigzania zalecane (rekomendowane) do wprowadzenia we wlasciwych pla-

nach regionalnych i lokalnych.

b. Rzadowe programy operacyjne — zawierajgce szczegdtowe kierunki dziatan
rozwojowych oraz zestawienie planow i projektow realizacyjnych.

¢. Rzadowe projekty szczegélowe — dotyczace np.: transportu, ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, krajobrazu, przyrody, ksztaltowania systemu osadniczego,
obszaréw funkcjonalnych itp.

d. Rzadowe projekty realizacyjne — (w tym projekty zintegrowane) dotyczace
inwestycji celu publicznego realizowane przez rzad (w tym w szczegbdlnosci w for-
mule partnerstwa prywatno-publicznego — PPP).

10. Uwagi dotyczace hierarchicznosci planow zagospodarowania
przestrzennego (hierarchicznos$¢ interesu publicznego)

Przyjmujac podstawowa zasade subsydiarno$ci w funkcjonowaniu wladzy rzado-
wej 1 samorzadowej dyskusja o hierarchii planéw wydaje si¢ nie mie¢ sensu, jako ze
kazdy podmiot dziata w ramach kompetencji wtasnych oraz tzw. zadan poruczonych.
Chodzi raczej zatem o zapewnienie zgodnosci ustalen wigzacych 1 mozliwosci reali-
zacji inwestycji celu publicznego, ktdérych wprowadzenie w zycie jest wazne z punk-
tu widzenia kompetencji i okre§lonej skali interesu publicznego (W wymiarze spo-
fecznym i terytorialnym) przypisanego okreslonej wtadzy rzadowej i terytorialnej.

Zmiany w planach gmin powinny by¢ wtedy dokonywane, gdy podmiot central-
ny lub regionalny (wojewodzki) dysponuje srodkami finansowymi na rekompensate
kosztow skutkéw opracowania lub zmiany planu miejscowego lub jego ustalenia
uzyskuja range prawnego przepisu regionalnego (lub lokalnego) w drodze uchwaty
»planu”, a wynika to z mocy wlasciwej ustawy (np. dotyczacej stref zalewowych).
W takim przypadku koszty opracowania zmian w planie gminy, jesli gmina tego nie
realizuje, wykonuje wojewodztwo 1 obcigza kosztami gming.

Trzeba tez pamietac, ze uznanie przeznaczenia terenu pod cele publiczne — okre-
slone w planie krajowym lub planie wojewddztwa — musi oznacza¢ mozliwosci
zastosowania wyspecjalizowanych instrumentow np. z zakresu gospodarki nierucho-
mosciami (wywlaszczenia, prawo pierwokupu, zmrazanie cen terenow, efc.). Mozna
zatozyC, ze w sytuacji realizacji inwestycji celu publicznego, waznego dla interesu
panstwa lub wojewodztwa, zmiany przeznaczenia terenu przebiegaja nieco innym
trybem planistycznym, poniewaz strong jest Rzad Iub samorzad wojewodzki, ktore to
wladze w trybie konsultacji lokalnych musza uzgodnié przygotowywanie programu
operacyjnego z zakresu rozwoju gospodarczego czy spotecznego.
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11. Warunki wyjsciowe do zmiany systemu planowania

1. Niezbedne jest wygasniecie decyzji o WZiZT?, jesli np. w ciaggu 2 lat nie
wydano pozwolenia na budowe. Po tym okresie (takze w przypadku, gdy wygasto
pozwolenie na budowe) stan prawny gruntu wraca do pierwotnej formy uzytkowania.

2. Niezbedne jest istotne wzmocnienie stuzb planowania zintegrowanego, w tym
w szczegolnosci planowania i projektowania urbanistyczno-architektonicznego.
Poniewaz w tej sferze mamy do czynienia ze znaczng skalg kreowania intereséw
publicznych oraz zagrozenie tego interesu, planiSci musza mie¢ range zawodu
zaufania publicznego. Ich rozstrzygnigcia projektowe (a w szczegdlno$ci projek-
towane przepisy prawa miejscowego) dotyczag wrazliwej ekonomiczne i spolecznie
sfery, z wigc ich profesja musi podlega¢ publicznej ochronie. W zwigzku z tym
(niejako wbrew forsowanym obecnie tendencjom i dzialaniom do deregulacji zawo-
dow i znoszenia formalnych uprawnien zawodowych) rekomenduje si¢ okreslenie,
w sposob formalny, jakimi kompetencjami powinny legitymowacé si¢ osoby pelniace
funkcje glownego projektanta (kierownika/koordynatora) w odniesieniu do opraco-
wan planistycznych ujetych w opisanym wyzej systemie. Proponuje si¢ okreslenie
wymaganych kompetencji zawodowych (w zakresie, wyksztalcenia i praktyki zawo-
dowej), w odniesieniu do 0s6b sprawujacych nastepujace funkcje:

» glowny projektant odpowiedzialny za opracowanie projektu planu miejscowego
oraz za opracowanie projektu zbioru lokalnych zasad uzytkowania gruntow;

» glowny projektant odpowiedzialny za opracowanie strategii rozwoju na poziomie
lokalnym (gminnym i powiatowym);

» glowny projektant odpowiedzialny za opracowywanie strategii rozwoju na pozio-
mie ponadlokalnym (krajowym i wojewddzkim).

3. System gospodarowania przestrzenia, na ktory sktada si¢ planowanie zin-
tegrowane, planowanie regulacyjne, kataster przeznaczenia gruntéw; musi by¢
powigzany z systemem podatkéw majatkowych od wartosci i réznego typu oplat
infrastrukturalnych. Jest to warunek konieczny do zapewnienia publicznej roli
wladzy w dostarczaniu ustug publicznych. Wspodtczesne globalne procesy przepty-
wu dochodéw sprawiaja, ze coraz trudniej jest opodatkowaé przychody i zyski, ktore
sa z duza tatwoscig transferowane zagranicg i ukrywane w systemie ksiggowo-rozli-
czeniowym. Tak wigc niezbedne jest powigzanie dochodéw budzetowych gmin, a by¢
moze docelowo takze wojewodztw z wartoscig gruntow i obiektoéw budowlanych.

9 UWAGA redaktorska — do wyjasnienia — czy chodzi tu o tryb/sposdb wygaszenia obecnie sto-
sowanych decyzji WZiZT w okresie dwuletnim przejsciowym — od starego do nowego systemu, czy
tez chodzi o tryb wygaszania (jakichs?) decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy (umownie
zwanych WZiZT), ktore miaty by obowigzywac juz w nowym systemie (nad ktérym pracujemy) — np.
decyzji wydawanych na podstawie ,,nowego” planu miejscowego? Nie ma wlasciwie uzasadnienia dla
wydawania takich decyzji — proponowany sposéb ,,przechodzenia” od procesu planowania do procesu
inwestycyjnego opisany zostal wczesniej.
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