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ZINTEGROWANE PLANOWANIE
ROZWOJU - zatozenia systemowe
Tadeusz Markowski
KPZK PAN
TUP

Zatozenia i zasady kierunkowe budowania systemu opracowane na podstawie
dyskusji warsztatowej przez Zespot

Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN,
Towarzystwa Urbanistow Polskich oraz zaproszonych ekspertow

Sromowce 24- 25 wrzesnia 2015
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Potrzeba nowego podejscia do planowania publicznego:

* zmiana wiodgcych czynnikow uzyskiwania przewag rozwojowych,
« kapitat terytorialny (terytorializacja a deterytorializacja gospodarki)

Kapitat terytorialny a relatywnos¢ obszaru funkcjonalnego — dylemat granic
administracyjnych

www.karpatylacza.pl
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Diagnoza planowania publicznego

Jak wyglada rola planowania na poziomie wojewddzkim?

Na tym poziomie najlepiej widoczna jest bezsensownoSC¢ obecnego
dychotomicznego systemu. Mamy na poziomie wojewodztwa obligatoryjng
strategie rozwoju, opracowywang w trybie proceduralnym regulowanym ustawg
O rozwoju regionalnym oraz obligatoryjny plan zagospodarowania
przestrzennego, ktéry nie ma de facto zadnej mocy sprawczej. Uchwalany i
uzgadniany jest on wg innej procedury regulowanej ustawg o
zagospodarowaniu przestrzennym. Kazda =z wustaw zaktada formalng
wspotzaleznos¢ a czasami wrecz zgodnosc¢ tych dokumentow. Jednakze
najczesciej sg to dokumenty mato ze sobg powigzane.

www.karpatylacza.pl
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Na szczeblu gminnym mamy do czynienia z podobnym problemem, chociaz
strategia rozwoju gminy nie jest dokumentem obligatoryjnym. W polskie]
praktyce funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego mamy,
obligatoryjne studium uwarunkowan i kierunkOw zagospodarowania, ktore ze
wzgledu na biurokratyczne i sztywne procedury opracowywania i uchwalania -
w dynamicznie zmieniajgcych sie miastach sg juz niekatulane w momencie
uchwalania.

Coraz czesciej uchwalane sg lokalne strategie rozwoju, ktora sg tworzone w
catkowicie innym kontekscie politycznym i wykorzystywane najczesciej, jako
element gry wyborczej.

Brak  skutecznych instrumentow  regulacyjnych  powigzanych  ze
zintegrowanymi planami w zakresie zagospodarowania przestrzennego na
poziomie wojewddzkim sprawia, ze ponad gminne planowanie i
optymalizowanie zasobow kapitatu terytorialnego jest nie mozliwe.

www.karpatylacza.pl 5
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Zintegrowane planowanie rozwoju

Jest nam potrzebny nowy typ planowania rozwoju tj. planowania w
sposob zintegrowany rozwoju trzech sfer wspotdecydujgcych o
jakosciowych pozytywnych zmianach na rzecz spotecznego
dobrobytu, tgczgcych wywazone relacje sfery gospodarczej
spotecznej | przestrzenne] oraz wprowadzenie skuteczniejszego
regulacyjnego planowania przestrzennego, jako instrumentu
koordynacji i kontroli procesow przestrzennych.

Bez zintegrowania procedur planistycznych | decyzyjnych z
procesami gospodarczymi | spotecznymi poprawy tadu
przestrzennego nie osiggniemy.

www.karpatylacza.pl
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Zintegrowany plan rozwoju

Planowanie
zintegrowane

Plan Rozwoju
// J

Plany sektorowe i Plan
programy rozwoju —_—) zagospodarowania

przestrzennego
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Zatozenia (implicite)

Celem systemu planowania publicznego jest realizacja celow zwigzanych z
ochrong interesu publicznego w dilugiej perspektywie trwania Z
uwzglednieniem jego historycznego i dynamicznego charakteru. [Od ochrony
wifasnosci - do ochrony praw zwigzanych z posiadaniem wifasnosci.
Zmiana cech przestrzeni jako kategorii ekonomicznej a w szczegoélnosci
jej wymiaru terytorialnego [od uzytkowania jako dobra wolnego do dobra
prywatnego (zawfaszczanego)].

Podstawowym celem powinno by¢ prawo do réwnego dostepu do zasobow
przestrzeni. Przestrzeni rozumiane] wspotczesnie jako dobra wspolnego |
ograniczonego, ktoérego uzytkowanie i redystrybucja musi by¢ uregulowana z
uwagi na immanentne cechy utomnosci rynkoéw ziemi i nieruchomosci ktore
rzutujg na uzytkowanie przestrzeni przez regulacyjny (planistyczny ) system
alokacji  (wigzgce regulacje w zintegrowanych i operacyjnych planach,
przepisach krajowych, regionalnych i lokalnych) w planach miejscowych,
przepisach urbanistycznych.

www.karpatylacza.pl
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Podstawg wyjsciowg dla tworzenia lokalnych zasad uzytkowania gruntow jest
zasada kontynuacji — utrzymania dotychczasowego sposobu uzytkowania
gruntéw | zagospodarowania terenu. Lokalne zasady uzytkowania gruntow
mogg by¢ zmieniane wylgcznie w trybie uchwaly rady gminy (ij. prawa
lokalnego/ miejscowego).
Kataster gruntéw — wraz z mapg uzytkowania terendéw, dla ktérego podstawg
wykonania powinna by¢ inwentaryzacja aktualnego stanu zagospodarowania
gruntéw — staje sie powszechnie obowigzujgcym przepisem regulujacym
sposoby uzytkowania terenéw
System decyzji planistycznych jest wspierany instrumentami prawa materialnego
| instrumentami finansowymi korygujgcymi utomne sygnaty rynkowe.

Planowanie zintegrowane jest nakierowane na realokacje i alokacje zasobow w
sposoOb bezposredni (tam gdzie rynek nie dziata sprawnie) natomiast w
podsystemie planowania przestrzennego spetnia posrednig funkcje regulacji
(posredniej alokacji) decyzji lokalizacyjnych i form zagospodarowania w
subsydiarnym systemie ochrony interesu publicznego.

Planowanie zintegrowane i planowanie przestrzenne jest subsydiarne a nie
hierarchiczne!!

www.karpatylacza.pl
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Integracja planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym i
stworzenia spdéjnego systemu planowania rozwoju w uktadach terytorialnych w tym
planowania lokalnego i ponadlokalnego,

Potgcznie w spojny system planowania prakseologicznego (zarzgdzanie) z planowaniem
regulacyjnym (interwencja systemowa). wprowadzenie mozliwosci uchwalania
wigzacych ustalen ze strony podmiotéw planowania publicznego. [Ustalen
powstajgcych w subsydiarnym, partnerskim i negocjacyjnym procesie planistycznym na
poziomie ponadlokalnym (wojewddzkim i krajowym) | warunkow ich egzekwowania],

wprowadzenie na obszarach gmin powszechnie obowigzujacych zasad
urbanistycznych (przepisow prawa miejscowego) (zmienianych w trybie planowania
rozwoju) a wynikajgcych z aktualnej ewidencji sposobdéw zagospodarowania i
uzytkowania terendéw oraz uchwalonych planéw miejscowych regulujgcych sposoby
zabudowy i zagospodarowania terenu.

uwzglednienie w systemie planowania zmiennych w czasie powigzan funkcjonalno-
przestrzennych w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej i spotecznej przekraczajgcej
granice administracyjnych podziatdw poprzez wprowadzenie instrumentow realizujgcych
cele wynikajgce z ponad gminnego podejscia funkcjonalnego.

www.karpatylacza.pl
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Planowanie funkcjonalne - zatozenia

Planowanie funkcjonalne jest istotg planowania rozwoju a nie nowg formag

upodmiotawiania jst .

Jest praktyczng realizacjg zasady subsydiarnosci w procesach pobudzania

rozwoju.

Jest instrumentem pokonywania barier administracyjnych i putapek
administracyjno -spotecznych, ( w jakie wpadajg konkurujgce o rozwaj,
dochody i elektorat jst) celem zdyskontowania potencjatow wynikajgcych z
nowego - jakosciowego zasobu , jakim jest terytorialny kapitat, w tym kapitat

relacyjny (ludzki, intelektualny, spoteczny - zaufanie etc.).

www.karpatylacza.pl
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Integralnos¢ powinna przejawiaC¢ sie od strony formalno-prawnej w

jednolitym, obowiazkowym dokumencie rozwoju:
* gminy,

« obszaru funkcjonalnego,

* wojewodztwa,

« kraju.

www.karpatylacza.pl
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Miejsce planowania i polityki przestrzenne] w systemie
zintegrowanego planowania rozwoju

Polityka przestrzenna i wigzgce

Zintegrowana ustalenia dotyczgce
strategia rozwoju przestrzennego
kraju zagospodarowania kraju (rzgdowe

dokumenty operacyjne wrazajace

interesy i projekty inwestycyjne

| ‘ celu publicznego)

Wiagzgce ustalania wojewoddzkiej
polityki przestrzennej

Wo;ewodzka strategia
rozwoju

(dokumenty operacyjne
wrazajgce interesy i projekty
inwestycyjne celu publicznego)

Plany regulacyjne —
Strategia rozwoju gminy przepisy gminne

www.karpatylacza.pl
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Ponadlokalne cele i kierunki rozwoju

wynikajgce z plandw i programéw operacyjnych zwigzanych z przeznaczeniem terendw i ochrong waloréw o statusie wojewddzkiego i/lub krajowego

interesu publicznego (ustalenia wigzace)

ZINTEGROWANA STRATEGIA ROZWOJU GMINY

okresla uwarunkowania i kierunki rozwoju JST w ujeciu
przestrzennym (zawiera ogoélny plan struktury zagospodarowania
przestrzennego gminy)

dokument indykatywny, opracowany obligatoryjnie
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Programy operacyjne

Opracowywane
fakultatywnie

(w tym projekty:
gospodarcze, spoteczne,
infrastrukturalne)
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Ustalenia Ustalenia Ewidencja gruntéw
wigzgce wigzace
v v

Lokalne zasady uzytkowania gruntow

okreslajgce stan aktualnego/dotychczasowego
zagospodarowania terenu (,,stan poczatkowy”)

przepisy regulacyjne, obligatoryjne

(ich funkcjg jest utrzymanie dotychczasowego stanu
zagospodarowania przestrzeni)

Przepisy urbanistyczne Plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenow

(standardy techniczne) zmieniajacy LZUG (dotychczasowy stan zagospodarowania) — funkcja

opracowywane planu jest zmiana zagospodarowania terenu, lub ochrona
fakultatywnie okreslonych waloréw przestrzeni
charakter regulacyjny dokument regulacyjny, opracowywany fakultatywnie
Projekty urbanistyczne opracowywane fakultatywnie, dokument regulacyjny

Dotyczace inwestycji celu publicznego realizowane przez gmine lub w formule PPP

J
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Krajowe (ponadregionalne) cele i kierunki rozwoju
wynikajace z wiazacvch ustalen zawartych w krajowych dokumentach strategicznych i/lub
operacyjnych

Ustalenia wigzgce

X/

ZINTEGROWANA STRATEGIA ROZWOJU WOJEWODZTWA

zawiera ogdolne kierunki i cele rozwoju przedstawione w ujeciu terytorialnym (okresla —
ogdlnie — strukture przestrzenna regionu)

dokument indykatywny, opracowywany obligatoryjnie

(powinna zawierac zapisy o obowigzku opracowania dokumentdow operacyjnych, w tym w
szczegdlnosci zakres plandw wyspecjalizowanych dot. zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa — o charakterze ustalenn wiazgcych)

-

Regionalny program operacyjny
Opracowywany obligatoryjnie

(zawierajacy szczegdotowe kierunki dziatan
rozwojowych i zestawienie plandow i
projektow realizacyjnych)

1

Regionalne plany szczegdtowe

(dot. sfery gospodarczej i spotecznej,
inwestycji celu publicznego np.-:
transportu, budowy/modernizacji
obiektodw uzytecznosci publicznej, etc.)

Opracowywane fakultatywnie

+

Projekty realizacyjne
(w tym projekty zintegrowane)

Dotyczace inwestycji celu publicznego
realizowane przez samorzagd wojewoddzki
(w tym w ramach PPP)

opracowywane fakultatywnie

www.karpatylacza.pl
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Plany wyspecjalizowane dotyczgce
zagospodarowania przestrzennego
wojewdodztwa

(dot. np. ochrony dziedzictwa
kulturowego, krajobrazu, przyrody,
ksztattowania systemu osadniczego,

obszarow funkcjonalnych itp.)

dokumenty regulacyjne, wiagzgce dla
planowania lokalnego

opracowywane stosownie do potrzeb

(zwiazane z przeznaczeniem terendow i
ochrona walorow przestrzeni o
statusie wojewddzkiego interesu
publicznego)

“..---------------------------[------ AR EEEEEEEEEEEy,

3 .
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Lokalne zasady

uzytkowania gruntow =y
= =
> =

=
Zintegrowana strategia § =
> rozwoju lokalnego =._ =
(odpowiednio: gminna, 2 g

powiatowa)
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Zagadnienia do dalszych rozstrzygnie¢ i doprecyzowania zakresu
strategicznych dokumentéw zintegrowanych oraz tzw. planéw
operacyjnych ze sfery regulujgcej funkcjonowanie GP.

Minimalny zakres zagadnien, ktore musi objg¢ kazda zintegrowana strategia na kazdym
poziomie planowania - (musi by¢ korelacja miedzy czescig diagnostyczng i decyzyjng).

Zakres Dtugofalowej Zintegrowanej Strategii Rozwoju Kraju

Zakres strategiczny planu zagospodarowania przestrzennego kraju:

«  System osadniczy kraju — funkcje miast, skala proceséw urbanizacji

«  Systemy infrastruktury pasmowej i multimodalnej o znaczeniu krajowym (autostrady, drogi
szybkiego ruchu, kolej, lotniska, porty morskie, gazownictwo, energetyka, etc., )

« Minimalny zakres ustalen w operacyjnych dokumentach planistycznych dajgcych podstawe
do wprowadzania przepiséw regulujgcych sfere gospodarki przestrzennej w tym ustalen
obszarowych i korytarzowych (pasmowych):

v  Strefy chronionego krajobrazu, krajowe systemy ekologiczne, dziedzictwo
przyrodnicze,

v" Ochrona strategicznych zasobow; w tym zt6z surowcow,

v’ Zakres systemowych zmian w sferze prawa materialnego ze sfery regulujgce;
GP.

www.karpatylacza.pl
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Poziom regionalny - zakres zintegrowanej strategii wojewodzkiej

(zakres strategii makroregionalnej).

Poziom gminny - zakres zintegrowanej strategii rozwoju gminy.
Zakres zintegrowanej strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego
(miedzy wojewodzkiego , miedzygminnego lub Powiatu)

(Zagrozenie ze strony legislatorow i biurokracji— zbyt szeroki

zakres opracowan, przeregulowanie, nierealnosc)

www.karpatylacza.pl 18
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Szczegoblowy zakres zintegrowanej strategii rozwoju Kraju, rekomenduje
sie aby obok zagadnien gospodarczych i spotecznych przedmiotem
ustalen w niej zawartych bylty w szczegoélnosci nastepujace zagadnienia
odnosz3ace sie do zagospodarowania przestrzennego:

» cele, kierunki i obszary ochrony dziedzictwa kulturowego,

 cele, kierunki i obszary ochrony terendbw o0 znaczacych walorach
krajobrazowych, wyznaczenie systemu przyrodniczego kraju (wezty i korytarze
ekologicznego) i jego ochrona (zasady zagospodarowania terendéw) oraz
okreslenie celdw, kierunkéw i obszarow ochrony,

» cele i kierunki ochrony oraz zasady udostepniania zasobow naturalnych (tereny
rolnicze, surowce strategiczne o0 znaczeniu krajowym zagadnienia ich
eksploatacji i rekultywacji, gospodarka wodna w systemie zlewniowym etc.)

« system infrastruktury liniowej: komunikacyjnej i technicznej,
* wyznaczenie lokalizacji weztéw multimodalnych,

» okreslenie potrzeb i kierunkdbw w zakresie rozwoju sieci osadniczej kraju,
rozpatrywane z punktu widzenia zasad ekonomiki i interesu publicznego
(koncepcja sieci osadniczej kraju).

Strategiczne bezpieczenstwo narodowe w wielu wymiarach w tym; w wymiarze

geopolitycznym i przestrzennym oraz strategiczne inwestycje punktowe.

www.karpatylacza.pl
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Whnioski generalne

Trzeba wyraznie podkreslic, ze poziom rozwoju danego uktadu terytorialnego
przektada sie tej czy innej formie na warto$¢ przestrzeni danego ukfadu w praktyce
ma swoje odbicie w cenach ziemi i nieruchomosci. Gra o dostep do renty budowlane;
| potencjalnych korzysci i kosztow jest integralnym elementem gry o rozwdj i o dostep
do przestrzeni o jej zawtaszczanie. Poniewaz ziemia jest dobrem ograniczonym to w
tej sferze utomnych rynkdw mamy najwiekszg koniecznos¢ regulacyjnego dziatania.
Poprzez regulacyjne planowanie mozemy wiec ksztattowaé (wptywac) zwrotnie
przebieg relacji w sferze funkcji, unika¢ dywersyjnej gry, budowa¢ mniej konfliktowy
system dochoddéw w oparciu 0 zroznicowang warto$¢ przestrzeni. Stad tez
logicznym wydaje sie nadanie koordynacyjnej i wiodacej roli regulacjom
uzytkowania terendéw (planowanie miejscowe, przepisy urbanistyczne, prawo
miejscowe wojewodzkie) i zagospodarowaniu infrastrukturalnemu (strategiczne
inwestycje publiczne) wspétdecydujgcych o spdjnosci przestrzennej obszaru
funkcjonalnego. W zintegrowanym podejsciu do planowania tj i zintegrowaniu
planow spoteczno-gospodarczych i przestrzennych mamy szanse, aby system
regulacyjny (interwencyjny) byt rezultatem zamierzen rozwojowych i wyznaczonych
planem polityki interwencji a nie rezultatem populistycznej gry parlamentarnej i
populistycznej demokracii.

www.karpatylacza.pl
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Szczegolng role w procesie zintegrowanego planowania | zarzgdzania
obszarami funkcjonalnymi nalezy przypisa¢ projektom zintegrowanym. Z tego
tez wzgledu, wiodgcymi kryteriami i zasadami w operacjonalizacji planow i
strategii w obszarach funkcjonalnych powinny byC projekty zintegrowane pod
wzgledem czasowym, przestrzennym | sektorowym, bazujgce na wspotpracy |
partnerstwie miedzy gminami oraz skoncentrowane w obszarach, ktore
stanowig najwieksze bariery administracyjne dla proceséw budowania kapitatu
terytorialnego. To one przez swojg specyfike wymuszajg | wyksztatcajg
umiejetnosci wspotpracy roznych aktorow obszaru funkcjonalnego a zatem
majg kluczowe znaczenie dla budowania kapitatu terytorialnego w obszarze
funkcjonalnym. Realizacja projektow zintegrowanych w poczatkowym okresie
wymaga konsekwentnego i trwatego wsparcia ze strony wtadz regionalnych |
panstwa. Powinien to by¢ system finansowego wsparcia eliminujgcy konflikty
miedzy gminne. To zas oznacza koniecznos¢ wypracowania wiasciwych
podstaw prawnych do stosowania instrumentow regulacyjnych i finansowych
pozwalajgcych na eliminowanie zrodet destrukcyjnych konfliktow i niecheci do
wspotpracy. Dzieki temu podatki z rozwoju z nadwyzkg pokryjg koszty
regulacyjno -motywacyjnego publicznego systemu wsparcia.
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Planowanie rozwoju de facto powinno by¢ rozumiane jako planowanie
bezposrednich dziatan wifasnych ze strony witadz publicznych wobec
antycypowanych proceséw rozwoju oraz jako planowanie mechanizméw interwencji
(bodzcéw) na rzecz partnerskiego i partycypacyjnego wspotrealizowania wizji
rozwoju przez sektor prywatny i spotecznosci lokalne. Tak rozumiane planowanie
jest oczywiscie obarczone duzym ryzykiem z uwagi na organiczne mozliwos¢ ze

strony witadz publicznych wptywania na indywidulane cele i interesy
autonomicznych w swoich decyzjach podmiotéw gospodarujgcych i gospodarstw
domowych.

Publiczne (zintegrowane) planowanie rozwoju jest warunkiem procesowego
usprawniania rynkow (nieruchomosci) | realizacji paradygmatu rozwoju
sustensywnego w oparciu o koncepcje budowania kapitatu terytorialnego w
obszarach funkcjonalnych. Jest instrumentem pokonywania barier

administracyjnych i puftapek administracyjno -spotecznych (w jakie wpadajg
konkurujgce o rozwdj, dochody i elektorat jst) celem zdyskontowania potencjatow
wynikajgcych z nowego - jakosciowego zasobu, jakim jest terytorialny kapitat, w tym
kapitat relacyjny (ludzki, intelektualny;, spoieczny zaufanie etc.).

Publiczne planowanie zintegrowane obejmuje takze ustalanie zasad uzytkowania
przestrzeni. Ma przez to interaktywny charakter w sensie kreujgcym i wigzgcym
(stanowigcym). Elementy wspotdecydujgce o rozwoju z jednej strony sg rozwazane
jako uwarunkowania a z drugiej jako przedmiot ksztaltowania nowych zasad i
regulacji (cel zmian). Jest to do pogodzenia, jesli rozpatrujemy planowanie w ujeciu
dynamicznym i procesowym.

www.karpatylacza.pl
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W rezultacie ciagtego procesu planowania powstaja:

Plany jako akty kierownictwa wewnetrznego: Jako planowe |
prakseologiczne dziatanie podmiotéw polityki w tym; Planowanie spoteczno-
gospodarcze — antycypowanie procesOw rozwoju gospodarczego i
spotecznego i przestrzennego — formutowanie sposobow interwenc;ji (tworzenie
instrumentow interwencji bezposredniej, okreslanie posrednich sposobow
realizacji celow) oraz planowanie wiasnych inwestycji o charakterze

publicznym.
Plany jako akt prawa (krajowego i /lub miejscowego) - rezultat
racjonalnego procesu planowania systemowych regulacji — powszechnie

obowigzujgcy system przepisdw miejscowych, w tym; uzytkowania przestrzeni
— formutowanie zasad i regut alokacji inwestycji (prywatnych i publicznych) w
przestrzeni.

www.karpatylacza.pl
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Proces planowania regulacyjnego — powinien wystepowac¢ na wszystkich
poziomach planowania zintegrowanego tj. od poziomu krajowego przez
wojewodzkie do gminnych - miejscowych planéw i przepisow
urbanistycznych.

Wprowadzenie w zycie koncepcji skutecznego zintegrowanego planowania rozwoju
niezbednego do planowania rozwoju w obszarach funkcjonalnych wymaga co najmniej:

+ Ustawowego wdrozenia systemu zintegrowanych planéw rozwoju; od poziomu
krajowego do gminnego.

* Dostosowania systemu dochodow samorzgdowych do generowanych korzysci i
kosztéw w ramach terytorialnych (funkcjonalnych) jednostek.

* Upowszechniania metody systemowe] analizy korzysci i kosztow oraz stworzenie
bazy danych do szacowania KK w procesie planistyczno — decyzyjnym agend
rzgdowych i samorzgdowych.

« Powiagzania procesu tworzenia systemowych regulacji prorozwojowych z
systemem planowania zintegrowanego.

« Wprowadzania systemowych funduszy zasilania (wspoétfinansowania) obszarow
funkcjonalnych w oparciu o kontrakty terytorialne i porozumienia typu ppp.

« Stalego rozwijania umiejetnosci (realnego) partnerskiego dziatania 1 zaufania
spotecznego w miejsce sztywnego (biurokratycznego) systemu regulujgcgo zasady
wspotpracy.
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Dziekujemy za uwage.
Zapraszamy ponownie.

PROJEKT WSPOLFINANSOWANY PRZEZ SZWAJCARIE W RAMACH SZWAJCARSKIEGO
PROGRAMU WSPOLPRACY Z NOWYMI KRAJAMI CZt ONKOWSKIMI UNII EUROPEJSKIEJ

Sekretariat projektu:

Centrum UNEP/GRID-Warszawa

Ul. Sobieszynska 8; 00-764 Warszawa

Tel.: 22 840 66 64; e-mail: sekretariat@karpatylacza.pl
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