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ZINTEGROWANE FORMY PLANOWANIA

I ZARZADZANIA ROZWOJEM LOKALNYM

A INSTRUMENTARIUM PLANISTYCZNE
SYSTEM POLSKI NA TLE SYSTEMU NIEMIECKIEGO

Streszczenie: Wdrazanie form zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem lokalnym po-
strzegane jest dzi$ jako nieodzowna przestanka pomysinej polityki rozwoju. Wyrazem tego jest
takze wysoka ranga tych form w traktowaniu przez Uni¢ Europejska rozwoju lokalnego. Niniej-
sza analiza stanowi ewaluacje przystosowania polskiego systemu planowania zagospodarowania
przestrzennego do wymagan zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem lokalnym po-
przez przeciwstawienie polskiego systemu planistycznego systemowi niemieckiemu. Dotyczy ona
kluczowych dla zintegrowanych form rozwoju lokalnego aspektéw. Naleza do nich: organizacja
procesow planistycznych i partycypacyjnych, rola dokumentdw planistycznych w zagospodarowa-
niu przestrzennym oraz dostepnos$¢ operacyjnych narzedzi planistycznych. Znaczace réznice mig-
dzy systemami obu krajow sktaniaja do wysunigcia tezy o matym poparciu form zintegrowanego
planowania i zarzadzania rozwojem lokalnym przez polski system planowania zagospodarowania
przestrzennego nakierowanego wylacznie na regulacjg inwestycji w przestrzeni.

Slowa kluczowe: system planowania przestrzennego, zintegrowane planowanie i zarzadzanie roz-
wojem lokalnym, polityka przestrzenna, Polska, Niemcy.

INTEGRATED FORMS OF PLANNING AND MANAGING
LOCAL DEVELOPMENT AND THE PLANNING TOOLKIT
THE CONTRAST BETWEEN THE POLISH AND THE (GERMAN SYSTEM

Abstract: Integrated forms of planning and managing local development are seen today as essential
for implementing a successful development policy. This is emphasized by the high priority of these
forms in EU local development approaches. In his analysis, the author contrasts the Polish and the
German planning system in order to evaluate the compatibility of the Polish spatial planning system
with the requirements of integrated local development planning and management. The analysis
concerns the areas defined as having key importance for integrated form of local development, i.e.
the organization of planning and participation processes, the role given to planning documents in
spatial management, and the availability of operational planning tools. The identified major differ-
ences between the two systems lead to the assumption that the Polish planning system hardly sus-
tains integrated forms of planning and managing local development, as it is solely oriented towards
regulating spatial development schemes.

Keywords: spatial planning system, integrated local development, spatial policy, Poland, Germany.
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Wprowadzenie

Rozw¢j lokalny, pojmowany jako kompleksowe ksztattowanie ,,mozliwie naj-
lepszych warunkéw zycia w lokalnym srodowisku, wzglednie doskonalenie or-
ganizacji, struktury i funkcjonowania lokalnego terytorialnego systemu spotecz-
nego” (Parysek 2001, s. 46), jest nieodzowng cze¢scig dziatan samorzadow gmin
i miast. Wspolnym mianownikiem réznych podejs¢ do definicji rozwoju lokalne-
go badz regionalnego jest fakt, ze jest on ,,wynikiem pozytywnych zmian wzro-
stu iloSciowego i postgpu jakosciowego w systemach gospodarczych, spotecz-
nych i przyrodniczych” (Markowski 2008, s. 13; por. takze Parysek 2001; Strahl
2006). To balansowanie aspektow ilosciowych i jakosciowych — przy jednocze-
snym odejsciu od rozumienia rozwoju jako wzrostu — wpisuje si¢ w koncepcje
rozwoju zrownowazonego i moze by¢ okreslone jako zaspokajanie potrzeb spo-
lecznych, jednak ,,z uniknigciem niepodtrzymywalnego popytu na lokalne (...)
zasoby” (Mierzejewska 2008, s. 55). Do tych zasobow nalezy w sposéb szcze-
gblny ziemia jako nieodnawialne dobro naturalne. Przestrzen jest zatem ,,istotng
sktadowa gospodarki regionalnej i lokalnej” (Borsa 2008, s. 174), a polityka prze-
strzenna — wptywajaca na ksztaltowanie terytorialnego systemu spoleczno-eko-
nomicznego — integralng czescia polityki rozwoju lokalnego (Potoczek, Stepien
2008). Instrumenty planistyczne sg za§ narzedziami kluczowymi dla osiggnig-
cia definiowanych celow tejze polityki, a ich skutecznos$¢ i spojnos¢ w danym
kontekscie spoteczno-ekonomicznym i polityczno-administracyjnym decyduja
o mozliwosci odpowiedniego zagospodarowania przestrzennego okreslonych
terytoriow (Parysek 2007; Gorzym-Wilkowski 2006). Planowanie przestrzenne,
zwlaszcza w odniesieniu do zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem
lokalnym, odgrywa ,,role strategicznego instrumentu osiggania celow polityki
rozwoju” (Markowski 2011, s. 25).

Pojecie ,,zintegrowane planowanie” (badz ,,zintegrowane zarzadzanie™) nie
jest w sposob jednoznaczny zdefiniowane, jednak w dzisiejszej polityce teryto-
rialnej jest ono terminem powszechnie uzywanym. Do podstawowych wspolnych
cech zwigzanych z roznymi podejsciami zintegrowanymi do planowania i zarza-
dzania rozwojem miast, gmin i regionéw nalezy zaliczy¢ integracje horyzontalng
réznych wydziatow i jednostek w danej jednostce terytorialnej, integracje werty-
kalna r6znych poziomow administracji samorzadowej oraz integracje jednostek
poza granicami jednostki samorzadowej (odnosi si¢ to do szczebla lokalnego,
regionalnego i krajowego). Do tego dochodzi rowniez wiaczenie spoleczenstwa
lokalnego badz regionalnego w procesy decyzyjne. Te aspekty — okreslone przez
niektoérych autorow mianem zintegrowanego governance jako wyzszej formy
zarzadzania — tacza si¢ w celu osiagnigcia zbalansowanego badz tez zrowno-
wazonego rozwoju (por. Ledo 2000; Schwedler 2011). Podkresla to $cisty zwia-
zek podejs¢ zdefiniowanych jako zintegrowane z koncepcjg zrownowazonego
rozwoju, czyli jednoczes$nie koniecznos¢ rozszerzenia perspektywy iloSciowej
o perspektywe jakosciowa w gospodarce przestrzennej. Warunkiem zrownowa-
zonego rozwoju lokalnego ,,jest wspolzaleznos¢ i integralnos¢ rozwoju w dtugim
okresie wszystkich trzech podsystemow, tj. gospodarczego, spotecznego i przy-
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rodniczego, majgcego swoj materialny wyraz w okreslonym uzytkowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzeni geograficznej” (Markowski 2008, s. 14). Okreslenie
zintegrowanego planowania — z perspektywy Unii Europejskiej — wynika z defi-
nicji podanych w ramach programéw unijnych, jak np. JESSICA. W ramach tego
programu wymagane jest opracowanie tzw. zintegrowanych planéw zréwnowa-
zonego rozwoju obszarow miejskich. Sa to plany obejmujace

system wzajemnie powigzanych dziatan, majacy na celu trwale usprawnienia gospo-
darczych, fizycznych, spotecznych i srodowiskowych warunkow (...). Kluczowa rolg
w tym procesie odgrywa ,,integracja” (...). Nalezy dazy¢ do takich synergii pomigdzy
sktadnikami planu, zeby wptyw wywierany przez plan jako catos¢ byt wigkszy niz
suma jego indywidualnych sktadnikow realizowanych oddzielnie (Europejski Bank
Inwestycyjny 2008, s. 2).

Za takim podejsciem kryje si¢ koniecznos¢ optymalizacji dziatalnosci na
szczeblu samorzadowym poprzez skierowanie inwestycji na wybrane obszary
z duzym potencjatem rozwojowym. Niezbednie trzeba rowniez — jak to okresla
Karta Lipska uchwalona w 2007 r. przez ministrow do spraw rozwoju przestrzen-
nego i rozwoju miast wszystkich 6wczesnych krajow Unii Europejskiej — tworzy¢

narzedzia planowania ukierunkowane na proces wdrazania, [ktore powinny] by¢ ko-
ordynowane na poziomie lokalnym i miejskim oraz angazowac obywateli i innych
partnerow, ktorzy moga wnie$¢ znaczny wktad w ksztattowanie przysztej jakosci kaz-
dego obszaru w wymiarze gospodarczym, spotecznym, kulturalnym i ekologicznym
(Karta Lipska... 2007, s. 3).

Paradygmaty okres$lane mianem zintegrowanego planowania zrownowazo-
nego rozwoju tacza si¢ ze zmienionym pojmowaniem tego, czym jest r0zwoj
lokalny, czyli rozwdj miast i gmin. Odchodzi si¢ od rozumienia rozwoju jako
zmian, ktore wystepuja (i ktore trzeba antycypowac oraz ktoérymi trzeba kiero-
wac), na rzecz rozumienia tego rozwoju w znaczeniu celowym, czyli rozwija-
nia czego$. W konsekwencji planowanie rozwoju miast i gmin pojmowane jest
obecnie raczej jako planowanie nakierowane na aktywne rozwijanie jednostki
terytorialnej, a mniej jako reakcja na oczekiwany (lub spodziewany) rozwdj. Przy
tym rola samorzadu w definiowaniu celéw polityki przestrzennej nie ogranicza
si¢ juz do tworzenia odpowiednich ram regulujacych, lecz polega na budowaniu
korzystnych warunkéw realizacyjnych w ramach partnerstw i programow — czyli
w strukturach kooperacyjnych i komunikacyjnych (Billert 2007). Z takim rozu-
mieniem planowania przestrzennego wiaze si¢ $cisle integracja aktoréw publicz-
nych i prywatnych w procesach rozwoju, a co za tym idzie — wysoki stopien
uspotecznienia procesow planistycznych. Kryje si¢ za tym fakt, ze sam rozwoj
lokalny ,,jest procesem spolecznym, polega bowiem na aktywnosci spotecznosci
lokalnej (...)” (Parysek 2001, s. 49). Podstawg planowania zagospodarowania
przestrzennego przez samorzady lokalne jest obowigzujacy system planowania
przestrzennego, ktory to decyduje w znaczacym stopniu o mozliwosci wdrazania
form zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem lokalnym. Z perspek-
tywy systemowej rozwoj przestrzenny sktada si¢ nie tylko z polityki przestrzen-
nej, ustalajacej cele i $rodki ksztaltowania zagospodarowania przestrzeni, oraz
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z planowania przestrzennego, wspierajacego polityke przestrzenng i regulujacego
podejmowanie odpowiednich decyzji, ale takze z mechanizmu ,,podejmowania
decyzji przestrzennych wraz z instrumentami ich realizacji” (Borsa 2008, s. 177).
Przy tym zgodno$¢ decyzji przestrzennych z polityka przestrzenng ,,stanowi o jej
skutecznosci” (ibidem).

W tym kontekscie niniejsza analiza bedzie stanowi¢ ewaluacje przystosowania
polskiego systemu planowania zagospodarowania przestrzennego do wymagan
zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem miast i gmin w wyzej omo-
wionym rozumieniu. Wybrang metoda jest analiza pordwnawcza polskiego sys-
temu, funkcjonujacego — jak w przypadku wielu krajow, ktore wstapity do Unii
Europejskiej w 2004 r. — w obecnej formie dopiero od dekady, i innego, dhugo
istniejacego, a jednoczesnie sprawdzonego systemu w wybranym kraju staro-
unijnym. Przy czym wybor systemu planistycznego w Niemczech jako punktu
odniesienia wynika w tym przypadku z dwoch powodow. Po pierwsze, jest to bez
watpienia jeden z najbardziej rozwinigtych krajowych systemow planistycznych
w Europie. Po drugie, jest to jedyny system w starej Unii, do ktérego polski
system musi si¢ bezposrednio odnosi¢ w kontekscie rozwoju obszaru wzdtuz gra-
nicy polsko-niemieckiej. Fakt ten nie tylko jest dostrzegany w réznych zestawie-
niach poréwnawczych polskiego i niemieckiego systemu (por. np. pozycj¢ Ebert
et al. 2012, ktdra stanowi zreszta w niniejszym artykule podstawe czesci opiso-
wej tychze systemow), ale takze wynikaja z niego r6ézne problemy wspotpracy
transgranicznej, biorgce si¢ z niektorych sprzecznosci pomigdzy oboma systema-
mi (por. Tolle 2013). Wskaza¢ mozna na zasadnicze rozbieznosci migdzy tymi
dwoma systemami, ktore nie wynikaja juz tylko z r6znego stopnia ich dojrzatosci
(ryc. 1) i r6znic w strukturze panstw. Widoczne sg raczej rdznice, ktore dotycza
rozumienia celow, zadan i istoty planowania przestrzennego, co skutkuje odno-
$nie do mozliwosci wdrazania zintegrowanego planowania w Polsce. Wychodzac

Polska Niemcy
Podstawa prawna struktur administracji samorzagdowej

Ustawa o samorzadzie terytorialnym Ustawa zasadnicza Niemiec z 1949 r.
z 1990 r. i ustawy reformy struktur admini-
stracji samorzgdowej z 1998 r.

Podstawa prawna planowania przestrzennego na poziomie krajowym i regionalnym

Ustawa o planowaniu i zagospodarowa- Ustawa o porzadku przestrzennym z 1965 r.
niu przestrzennym z 2003 r., zastepujaca
Ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym
z199%r.

Podstawa prawna planowania przestrzennego na poziomie lokalnym

Ustawa o planowaniu i zagospodarowa- Kodeks budowlany z 1986 r.,
niu przestrzennym z 2003 r., zastepujaca taczacy Federalng ustawe budowlang
Ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym | z 1960 r. i Ustawe o wsparciu urbanistycz-
21994 r. nymz 1971 r.

Ryc. 1. Podstawa prawna dzisiejszego systemu planowania zagospodarowania
przestrzennego w Polsce i w Niemczech

Zrédto: opracowanie wiasne.
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od zestawienia podstawowej terminologii zwigzanej z powyzszym zagadnieniem
w Polsce i w Niemczech, niniejsze opracowanie definiuje te réznice w obu syste-
mach w odniesieniu do trzech kluczowych aspektéw. Naleza do nich: organizacja
procesow planistycznych i partycypacyjnych, przewidywana rola dokumentow
planistycznych w zagospodarowaniu przestrzennym oraz operacyjne narzedzia
planistyczne.

Gospodarka przestrzenna a rozwoj przestrzenny — sugestywne pojecia

Na r6znice w rozumieniu istoty planowania przestrzennego wskazuje juz samo
nazewnictwo przyjete w polskim i niemieckim $rodowisku naukowcow i plani-
stow. Pojeciem nadrzednym w Polsce jest ,,gospodarka przestrzenna”, rozumia-
na jako ,,dziatalno$¢ organizujgca przestrzennie terytorialne systemy spoteczne
oraz ksztaltowanie przestrzennej organizacji, struktury i funkcjonowania tery-
torialnych systeméw spotecznych” (Parysek 2007, s. 107). Jej rozumienie jako
dziatalno$ci tworczej jest rezultatem pewnego procesu ewolucyjnego. Pierwotnie
gospodarka przestrzenna byta uwazana za ,.teori¢ ekonomii wzbogacona o watki
przestrzenne” (ibidem, s. 17), dzisiaj jednak dominuje jej rozpatrywanie w uje-
ciu przestrzennym. To zakorzenienie o charakterze ekonomiczno-naukowym
widoczne jest poprzez fakt, ze w definicji pojecia dalej wystepuje podziat na
gospodarke przestrzenng jako dzialalno§¢ praktyczng i na nauke zajmujacy si¢
jej wynikami, czyli stanem zagospodarowania przestrzennego danego terytorium
(Chojnicki 1999; Debski 2001). Pojecie zagospodarowania przestrzennego —
obecnie w tytutach wszystkich prawnie definiowanych dokumentéw planistycz-
nych w Polsce od szczebla krajowego do gminnego — rozumiane jest zatem jako
rezultat prowadzenia gospodarki przestrzennej. Jest to definicja, ktora juz z per-
spektywy historycznej — jak pokazuje L. Kupiec (2002, s. 14) — ,,utozsamia si¢
z zainwestowaniem”. Chodzi wigc o rozmieszczenie inwestycji na okreslonym
terytorium wedtug zasad ksztaltowania tadu przestrzennego, czyli — wedlug Z.
Chojnickiego (1999, s. 386) — ,,przestrzenno-ekologicznego tadu systemu gospo-
darczego”. Zagospodarowanie przestrzenne jest efektem planowania tegoz zago-
spodarowania, planowanie przestrzenne zas — jedynie ,,jednym z podstawowych
i poczatkowych etapow gospodarki przestrzennej” (Parysek 2007, s. 107). Mozna
wigc wnioskowac, ze polski system planistyczny charakteryzuje si¢ pod wzgle-
dem terminologicznym szczegélnie $cistym powigzaniem planowania prze-
strzennego z rozwojem gospodarczym w rozumieniu wzrostu i inwestycji, czyli
spozytkowania i wykorzystania terenow w tym celu. Jest to widoczne zwlaszcza
z perspektywy niemieckiego systemu planistycznego. W Niemczech, gdzie go-
spodarka przestrzenna (niem. Raumwirtschaft) pojmowana jest wylacznie jako
przestrzenno-wymiarowa teoria ekonomii (por. Krieger-Boden 2005), pojeciem
nadrzednym jest planowanie przestrzenne (niem. Raumplanung) lub — rzadziej
— planowanie miast i regionow (niem. Stadt- und Regionalplanung). Stosuje si¢
takze, jako synonim, pojgcie rozwoju przestrzennego (niem. Raumentwicklung),
ktore podkresla aspekt ksztattowania (rozwijania) oraz dynamiczny charakter
dziatan, zmierzajacych do realizacji okreslonych celow (Ritter 1998; Fiirst 2010;
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Scholich 2010). Widoczne jest to w wigkszym wykorzystaniu tego pojecia w po-
dejsciu do zrozumienia planowania rozwoju miast i gmin w znaczeniu dziatania,
ktére ma zadanie okresli¢, jak dynamicznie nalezy rozwija¢ jednostke terytorial-
ng. Sg to pojecia $cisle zwigzane z czynnoscig uzgadniania interesow jako zasad-
niczego etapu projektowania celem stworzenia zrownowazonych warunkow zy-
ciowych i wyréwnania przestrzennych konfliktow uzytkowania. W konsekwencji
rozwoj gospodarczy i inwestycje nie sa dominujagcym motywem dziatan plani-
stycznych. Chodzi tu bardziej o taki rozwoj przestrzenny, ktory ukierunkowany
jest na harmonizowanie funkcji ekonomicznych, ekologicznych i spotecznych,
poprzez tzw. wywazanie interesOw (niem. Abwdgung der Belange). Obowiazek
przeprowadzenia wywazania interesow — obejmujacy trzystopniowa procedurg
(zebranie i okreslenie interesdéw, ich ocena oraz ich wywazenie) — jest glownym
nakazem prawnym w niemieckim systemie planistycznym (Peine 1998).
Okazuje si¢ zatem, ze planowanie przestrzenne w Polsce i w Niemczech to
dzialania opierajace si¢ na réznych sposobach pojmowania rozwoju. Punktem
cigzkosci w Polsce jest rozwo] w znaczeniu zagospodarowania okreslonego te-
rytorium, czyli inaczej mowigc uregulowania, jak to terytorium ma si¢ rozwijac
droga przygotowania inwestycji. Zas w Niemczech chodzi o rozw6j w znaczeniu
aktywnego rozwijania okreslonego terytorium droga balansowania réznych in-
teresow 1 aspektow spotecznych, ekonomicznych i srodowiskowych. Bez wat-
pienia niemiecki system — z punktu widzenia terminologii — bardziej niz polski
wpisuje si¢ w definicj¢ zintegrowanego planowania rozwoju miast i gmin.

Struktury planistyczne

Roéznice w terminologii i rozumieniu poje¢ moga si¢ na pierwszy rzut oka
wyda¢ mato istotne — przeciez takze w polskich planach zagospodarowania prze-
strzennego chodzi o harmonizacj¢ r6znych interesow, a w niemieckich dokumen-
tach planistycznych o umozliwienie inwestycji. Ponadto oba systemy podporzad-
kowuja si¢ deklaratywnie celowi zrownowazonego rozwoju. Ponizsza analiza
trzech aspektow kluczowych dla zintegrowanego planowania i zarzadzania roz-
wojem miast (organizacja procesow planistycznych i partycypacyjnych, wptyw
dokumentoéw planistycznych na zagospodarowanie przestrzenne oraz operacyjne
narzedzia planistyczne) wskazuje jednak na dalekosiezne konsekwencje, od-
zwierciedlajace te odmienne podejscia.

Procesy planistyczne i partycypacyjne

W zwigzku z pojmowaniem integracji horyzontalnej i wertykalnej jako nie-
odzownych sktadnikow zintegrowanych sposobow podejscia do planowania i za-
rzadzania rozwojem miast i gmin, pierwszy punkt niniejszej analizy dotyczy ogdl-
nego wlaczenia w te procesy danej spotecznosci, a takze instytucji publicznych
oraz innych jednostek samorzadowych. W Polsce aspekt ten charakteryzuje si¢
podejsciem hierarchicznym i formalnoprawnym. Odnos$nie do harmonizacji pla-
néw miegdzy trzema szczeblami planistycznymi — krajowym, wojewodzkim oraz
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gminnym — panuje w Polsce zasada, ze dokumenty planistyczne nizszego szcze-
bla muszg by¢ dostosowane do ustalen nadrzednych poziomow planistycznych,
a uwzglednienie planow nizszego szczebla ogranicza si¢ do formalnego zebrania
na szczeblu wyzszym opinii w kwestii przewidywanych ustalen planistycznych.
Natomiast w niemieckim systemie planistycznym zawarta w regulacjach praw-
nych tzw. zasada oddziatywania zwrotnego (niem. Gegenstromprinzip) wiaze ze
sobg dwa szczeble sfery porzadku przestrzennego (niem. Raumordnung) — czyli
planowania na poziomie federacji (catego kraju) i kraju zwigzkowego, ewen-
tualnie w powiazaniu z ich regionami planowania (niem. Planungsregionen),
oraz takze przestrzen miedzy sferg porzadku przestrzennego a sferg planowania
wytycznych budowlanych (niem. Bauleitplanung) — czyli planowania na pozio-
mie gminnym (ryc. 2). Zgodnie z zasada oddziatywania zwrotnego plany dla
wybranych czegsci danego terytorium nalezy dostosowaé¢ do warunkow i wyma-
gan cato$ciowych terytorium, i odwrotnie — plany dla catego terytorium musza
uwzglednia¢ warunki i wymagania wybranych jego czesci. Zasada ta ma zapo-
biec pojawieniu si¢ niezgodno$ci planowania na réznych szczeblach, a takze za-
pewni¢ konkretyzacje ustalen planistycznych, ktore sa bardziej szczegdétowe na
kolejnych, nizszych poziomach planowania. Ustalenia porzadku przestrzennego
(na poziomie kraju, kraju zwigzkowego i regionu planowania) tworza ram¢ dla

Polska Niemcy
KRAJ FEDERACJA
Koncepcja przestrzennego Zatozenia i wytyczne federalnego
zagospodarowania kraju porzadku przestrzennego
l | Uwzglednienie Konsultacja ﬂ g Oddziatywanie zwrotne S
WOJEWODZTWO KRAJ ZWIAZKOWY
Plan zagospodarowania przestrzennego Program i plan porzadku kraju
wojewodztwa zwigzkowego
lub Plan zagospodarowania Plany regionalne

przestrzennego obszaru
metropolitalnego

l IUwngednienie Opiniowanie ﬂ g Oddziatywanie zwrotne §

GMINA GMINA
Studium uwarunkowan i kierunkow Plany wytycznych budowlanych:
zagospodarowania przestrzennego oraz Plan uzytkowania terenuoraz
Miejscowe plany zagospodarowania Plany zabudowy
przestrzennego

Ryc. 2. Struktura systemu planowania zagospodarowania przestrzennego w Polsce
i w Niemczech

Zrédio: opracowanie wiasne.
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regulujacych rodzaj i zakres uzytkowania konkretnych terenéw ustalen planowa-
nia wytycznych budowlanych (na poziomie lokalnym).

Charakter hierarchiczny polskiego systemu planistycznego widoczny jest jesz-
cze bardziej w przewidywanych formach udziatu — spotecznego, odpowiednich
instytucji publicznych oraz jednostek samorzadowych — w procesie planowania.
Przepisy ustanawiajg waskie granice tej partycypacji i nie zachecaja do prak-
tyk wykraczajacych poza ustawowe ramy (Baranska 2012). W zasadzie prze-
pisy umozliwiaja tylko pisemng reakcj¢ w okre$lonym terminie na informacj¢
o przystapieniu do sporzadzania dokumentu planistycznego, wzglednie na wy-
lozenie projektu planu do publicznego wgladu, ktére potaczone jest z dyskusja-
mi o charakterze otwartym. Organ odpowiedzialny za sporzadzanie dokumentu
planistycznego rozpatruje ztozone wnioski i opinie, a nastepnie decyduje o ich
uwzglednieniu lub nieuwzglgdnieniu w tymze dokumencie. Jest to procedura, kto-
ra przewiduje w pordéwnywalnej formie takze system planistyczny w Niemczech,
jednak z istotng rdznica: stanowi ona jedynie druga faze dwustopniowego trybu
partycypacji. Faze t¢ — tzw. formalnego udziatu opinii publicznej (niem. férmli-
che Biirgerbeteiligung) — poprzedza rowniez ustawowo wymagana faza udziatu
opinii publicznej we wczesnym stadium (niem. friihzeitige Biirgerbeteiligung).
Pierwszy z etapow shuzy wystuchaniu w sprawie jeszcze nieskonkretyzowanych
celow planistycznych zdania spoteczenstwa, a jednoczesnie tzw. podmiotow re-
prezentujacych interesy publiczne (niem. 7rdger offentlicher Belange), do kto-
rych nalezg wszystkie urzegdy, zrzeszenia, samorzady sasiadujacych jednostek te-
rytorialnych, a takze np. przedsigbiorstwa, ktorych ustalenia planistyczne moga
dotyczy¢. Jest to sposob na przedyskutowanie zamierzen planistycznych inicjo-
wanych nie tylko przez samorzady, ale takze przez inwestoréw czy zaangazowa-
ne grupy obywatelskie. Jest to podstawa procedury planistycznej rozumianej jako
réznorodny i otwarty proces, umozliwiajacy wilaczenie gietkich, dopasowanych
do lokalnych kontekstéw i uwarunkowan procedur, w tym form kooperatywnego
i komunikatywnego planowania, for6w publicznych, uspotecznionych warszta-
tow planistycznych, konkurséw urbanistycznych itp. Podsumowujac, formalne
sporzadzanie i uchwalenie dokumentu planowania wytycznych budowlanych jest
wigc tylko fazg konczaca proces planistyczny, ktora polega na zabezpieczeniu
prawnym wynikoéw tego procesu (Kuklinski, Oppermann 2010). Istnieje tu zatem
diametralna r6znica w stosunku do polskiego systemu planistycznego, traktuja-
cego sam proces sporzadzania i uchwalenia definiowanego ustawowo dokumentu
planistycznego jako proces planistyczny. Jak si¢ wydaje, planowanie zagospoda-
rowania przestrzennego w istocie jest w polskim systemie tozsame ze sporzadza-
niem definiowanych ustawowo dokumentow planistycznych.

Rola dokumentow planistycznych w zagospodarowaniu przestrzennym

Fundamentem wdrazania proceséw zintegrowanego planowania zagospoda-
rowania przestrzennego jest ewidentnie jednoznaczny wptyw skutkow tychze
procesow na faktyczny rozw6j miast i gmin. Dotyka to kwestii roli, ktorg system
planistyczny przewiduje dla poszczegdlnych dokumentéw planistycznych w za-
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gospodarowaniu przestrzennym. W Polsce — jak w prawie wszystkich krajach
europejskich — na poziomie lokalnym spotykany jest system o dwucze$ciowej
organizacji. Podstawe tego systemu stanowia dokument planistyczny, obejmu-
jacy cate terytorium gminy i okreslajacy kierunki jej rozwoju w oparciu o jego
uwarunkowanie — tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego — oraz plany zawierajace powszechnie wigzace prawnie regula-
cje, okreslajace sposob i zakres uzytkowania budowlanego delimitowanych cze-
$ci terytorium gminy — tj. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.
Tylko ustalenia zawarte w miejscowych planach, bedacych aktami prawa miej-
scowego, sg podstawa prawng do podjecia decyzji administracji publicznej, roz-
strzygajacej sprawe o charakterze indywidualnym (np. pozwolenie na budowe).
Ta waska rama definiowana przez polskie orzecznictwo oznacza, ze ustalenia
zawarte w ww. studium (ktore okresla polityke przestrzenng gminy i harmonizuje
miejscowe plany) maja wpltyw na rozwoj przestrzenny tylko w przypadkach ich
transferu do miejscowych planow. W praktyce oznacza to czesto, ze dla tere-
néw nieobjetych planem miejscowym — a w wiekszosci polskich gmin sytuacja
planistyczna pod tym wzgledem nadal pozostawia wiele do zyczenia (Hajduk
2010) — pozwolenie na budowe musi by¢ wydane nawet w takich przypadkach,
gdy wnioskowane przedsiewzigcie jest niezgodnie z ustaleniami planistycznymi
zawartymi w studium. Wydawanie pozwolenia na budowg nastgpuje wowczas na
podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu. Decyzja
ta jest rezultatem trybu rozprawy administracyjnej bez procedur sporzadzenia
planu lub partycypacji, w zwigzku z czym moze by¢ ona postrzegana jedynie
,»Z zastrzezeniem” (Nowak 2012, s. 153) jako instrument zarzadzania przestrze-
nig. Uwzglednia ona takie aspekty, jak: uzbrojenie i dostep do drogi publicznej
danego terenu oraz stan zagospodarowania danego terenu i sgsiadujgcych z nim
obszaréw. W praktyce prowadzi to np. do zjawiska braku istnienia ,kategorii
gruntow jednoznacznie i trwate wylaczonych z prawa zabudowy” (Popielewski
2012, s. 265). Brak mozliwosci uwzgledniania celow polityki przestrzenne;j,
np. tych ustalonych w studium, uwidacznia nie tylko stabo$¢ tego ustawowo de-
finiowanego instrumentu planistycznego, ale takze znikoma role nieformalnych
dokumentow planistycznych, o ile takie zostajg sporzadzone.

Rola takich wlasnie dokumentow planistycznych zupetnie inaczej wyglada
w niemieckim systemie planowania (ryc. 3). Tu rola planu uzytkowania terenu
(niem. Fldchennutzungsplan) — obejmujacego cate terytorium gminy i definiuja-
cego jej polityke przestrzenna — nie ogranicza si¢ do harmonizacji planow zabu-
dowy (niem. Bebauungspldne) — $ciste powigzanie pomig¢dzy tymi dokumentami
planistycznymi ukazuje juz same nazewnictwo, w ktérym pierwszy etap okresla-
ny jest jako przygotowawczy, a drugi — wigzacy planowanie wytycznych budow-
lanych (niem. vorbereitende / verbindliche Bauleitplanung). Plany zabudowy
poréwnywalne sg pod wzgledem merytorycznym, strukturalnym i prawnym do
polskich miejscowych planow. Natomiast nie jest to jedyny dokument, ktéry ma
bezposredni wpltyw na zagospodarowanie przestrzenne. W gminach niemieckich
uwzgledniano bowiem niektore ustalenia zawarte w planach uzytkowania terenu
w procesie decyzyjnym o udzielenie pozwolenia na budowe w przypadku in-
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westycji na terenie nieobjetym planem zabudowy. W planie uzytkowania terenu
rozroznia si¢ np., czy dany projekt jest potozony w tzw. niezaplanowanej strefie
wewnetrznej czy zewnetrznej (niem. unbeplanter Innenbereich | AufSenbereich).
Za strefe wewnetrzng uznaje si¢ zwigzek z zabudowanag czescig w gminie, strefa
zewngtrzna natomiast jest niezabudowana — tu wymogi dotyczace pozwolen na
budowe sa bardzo wysokie i wedlug prawa jedynie wybrane rodzaje inwestycji sa
tam dopuszczalne. Moc wigzaca dokumentoéw planistycznych niebedacych pla-

Polska

Niemcy

Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego

— okresla dla catego terytorium gminy
kierunki rozwoju w oparciu o jego
uwarunkowanie i harmonizuje ustalenia
miejscowych planow;

— wplywa na zagospodarowanie prze-
strzenne wytacznie drogg uwzglednienia
jego ustalen w miejscowych planach.

Plan uzytkowania terenu (przygoto-
wawczy plan wytycznych budowlanych)
okresla dla catego terytorium gminy kie-
runki rozwoju w oparciu o jego uwarun-
kowanie i harmonizuje ustalenia planéw
zabudowy;

wptywa na zagospodarowanie prze-
strzenne drogg uwzglednienia jego
ustalen w planach zabudowy oraz drogg
uwzglednienia jego ustalen w procesie
decyzyjnym dotyczgcym pozwolen na
budowe na terenach nieobjetych plana-
mi zabudowy.

Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego

— zawiera — jako akt prawa miejscowe-
go — powszechnie wigzgce regulacje,
okreslajgce sposoéb i zakres uzytkowa-
nia budowlanego delimitowanych czesci
terytorium gminy;

— wplywa na zagospodarowanie prze-
strzenne jako dokument podstawowy
odnosnie do uzasadnienia decyzji o po-
zwoleniu na budowe.

Plan zabudowy (wigzacy plan wytycz-
nych budowlanych)

zawiera — jako akt prawa miejscowe-
go — powszechnie wigzace regulacje,
okreslajgce sposob i zakres uzytkowa-
nia budowlanego delimitowanych czesci
terytorium gminy;

wptywa na zagospodarowanie prze-
strzenne jako dokument podstawowy
odnosnie do uzasadnienia decyzji o po-
zwoleniu na budowe.

Pozostate dokumenty planistyczne

— okreslajg dla catosci terytorium gminy
lub jego czesci kierunki rozwoju w za-
kresie sprecyzowanego pola tematycz-
nego; sposéb sporzgdzania oraz tres¢
i struktura takiego dokumentu nie sg
prawnie definiowane;

— wplywajg na zagospodarowanie prze-
strzenne wytgcznie drogg uwzglednienia
ich ustalen w miejscowych planach.

Pozostate dokumenty planistyczne
okreslajg dla catosci terytorium gminy
lub jego czesci kierunki rozwoju w za-
kresie sprecyzowanego pola tematycz-
nego; sposob sporzgdzania oraz tresc

i struktura takiego dokumentu nie sg
prawnie definiowane;

wplywajg na zagospodarowanie
przestrzenne drogg uwzglednienia ich
ustalen w planach zabudowy oraz drogg
uwzglednienia ich ustaler w procesie
decyzyjnym, dotyczacym pozwolen na
budowe na terenach nieobjetych plana-
mi zabudowy.

Ryc. 3. Przeglad roli dokumentéw planistycznych na poziomie lokalnym w odniesieniu do
zagospodarowania przestrzennego w Polsce i w Niemczech

Zrédto: opracowanie wiasne.
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nami zabudowy nie ogranicza si¢ jednak do tych i innych ustalen planu uzytko-
wania terenu. Rowniez zamierzenia polityki przestrzennej, wyrazone w prawnie
niezdefiniowanych, tzw. nieformalnych lub dobrowolnych dokumentach plani-
stycznych, moga by¢ wykorzystane w argumentacji o dopuszczeniu lub niedo-
puszczeniu konkretnych inwestycji na obszarach nieobjetych planem zabudowy.
Takie dokumenty, opracowane w ramach uspotecznionego procesu planistyczne-
g0, moga mie¢ wpltyw na zagospodarowanie terendw, zwlaszcza po ich zatwier-
dzeniu drogg uchwaty przez rad¢ gminy. W ostatnim przypadku posiadajg one
w dodatku moc wigzaca w zakresie wewnetrznych dziatan administracji lokalne;j.
W podsumowaniu nalezy wigc stwierdzié, iz nieposiadajgce statusu aktow prawa
miejscowego dokumenty planistyczne petnig w systemie planistycznym Niemiec
istotng funkcje uzupetniajaca. To oznacza, ze sa to dokumenty, ktére moga by¢
sporzadzane wedtug zasad zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem
miast i gmin, czyli w nieformalnych i integrujgcych réznych aktorow strukturach
dopasowanych do danej szczegdlnej sytuacji lokalnej. Maja one potem pewien
wplyw na rozwdj przestrzenny. Natomiast w Polsce znikoma rola takich doku-
mentéw w zagospodarowaniu przestrzennym uniemozliwia obecnie ich okresle-
nie jako potencjalnego narzedzia zintegrowanych form planowania i zarzadzania
rozwojem lokalnym.

Operacyjne narzgdzia planistyczne

Rozumienie zintegrowanego planowania jako aktywnej dzialalno$ci, polega-
jacej na budowaniu korzystnych warunkow realizacyjnych w ramach partnerstw
1 programow, jest $cisle zwigzane z koniecznos$cig istnienia odpowiednich ram
prawnych. Jednak polska ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie obejmuje zadnych operacyjnych instrumentdw planistycznych, a rdz-
ne inicjatywy tworzenia takich podstaw prawnych — np. projekt ustawy o pro-
gramach rewitalizacji z 2002 r., projekt ustawy o obszarach metropolitalnych
z 2007 r. lub projekt (daleko idacej) nowelizacji ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym z 2009 r. — nie zakonczyly si¢ ich uchwaleniem.
Mozna wigc mie¢ obawy, ze takze aktualne dyskusje na temat nowelizacji tejze
ustawy nie doprowadza do zasadniczych zmian. W Niemczech natomiast ope-
racyjne narzedzia planistyczne sg integralng czescig systemu planowania. Sg
one definiowane w tzw. szczegdlnym prawie urbanistycznym (niem. Besonderes
Stddtebaurecht) kodeksu budowlanego i dotyczg zadan i projektow, w ramach
ktorych narzedzia potrzebne do realizacji zamierzen o charakterze wytacznie re-
gulacyjnym okazujg si¢ nieskuteczne lub niewystarczajace. Z operacyjnych na-
rzedzi korzysta si¢ gldownie w celu rewitalizacji, restrukturyzacji lub przebudowy
obszarow juz zurbanizowanych, ktére majg deficyty funkcjonalno-przestrzenne.
Szczegodlne prawo urbanistyczne przewiduje uwzglednienie specjalnych doku-
mentdéw planistycznych, definiujacych cele i zasady postgpowania w szczegolnej
strefie (np. rewitalizacji, rozwojowej, restrukturyzacji lub ochronnej), a jedno-
czes$nie umozliwia tworzenie odpowiednich struktur regulacyjnych i organizacyj-
nych oraz finansowania, aby te cele osiggac.



ZINTEGROWANE FORMY PLANOWANIA I ZARZADZANIA ROZWOIJEM LOKALNYM... 71

Spojrzenie z niemieckiej perspektywy na polski system planowania pozwala
na stwierdzenie, ze planowanie zagospodarowania przestrzennego w Polsce ro-
zumiane jest wylacznie jako dziatanie regulujace — chodzi o regulacje rozwoju
w znaczeniu wzrostu. Waska interpretacja planowania przestrzennego, wynikaja-
ca z takiego, a nie innego charakteru polskiego systemu planowania, nie sprzyja
podejsciu planistycznemu polegajacemu na integracji takze celow nieosiggal-
nych wylacznie przez dziatanie regulujace.

Whioski

Ewaluacja przystosowania polskiego systemu planowania zagospodarowania
przestrzennego do wymagan zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwo-
jem lokalnym na tle systemu w Niemczech ukazuje pewne niescistosci. Dotycza
one nie tylko aspektow terminologicznych i rozumienia samego pojecia rozwoju,
lecz takze aspektéw istotnych dla zintegrowanych form planowania i zarzadza-
nia, takich jak: organizacja proceséw planistycznych i partycypacyjnych, prze-

Polska

Niemcy

Rozwdj rozumiany w znaczeniu zago-
spodarowania okreslonego terytorium

(regulacje, jak to terytorium ma sie roz-
wijaé, drogg przygotowania inwestycji).

Rozwdj rozumiany w znaczeniu aktyw-
nego rozwijania okreslonego terytorium
drogg balansowania réznych intereséw.

Proces planowania rozumiany jako
sporzgdzanie zawierajgcych prawno-
wigzgce ustalenia dokumentow w praw-
nie definiowanych strukturach planistycz-
nych i partycypacyjnych.

Proces planowania rozumiany jako
definiowanie ustalen planistycznych

w réznorodnych, prawnie nieskonkrety-
zowanych formach partycypacji drogg
opracowan nieformalnych dokumentéw
planistycznych; procedurg koncowg pro-
wadzacg do ustalen prawnowigzacych
tego procesu sg planowanie i partycy-
pacja spoteczna w formalnoprawnych
strukturach.

Rola dokumentéw planistycznych
rozumiana jako ta, ktéra definiuje poli-
tyke przestrzenng i wigze dziatalnos¢
administracyjna, przy znikomym wptywie
na konkretne decyzje o zagospodarowa-
niu przestrzennym gminy (z wyjatkiem
miejscowych planéw, majgcych status
aktu prawa miejscowego).

Rola dokumentéw planistycznych
rozumiana jako ta, ktéra definiuje polityke
przestrzenng i wigze dziatalnos¢ admi-
nistracyjna, przy okreslonym wptywie na
konkretne decyzje o zagospodarowaniu
przestrzennym gminy zaréwno planéw
wytycznych budowlanych, jak i niefor-
malnych dokumentéw planistycznych.

Charakter instrumentéw planistycz-
nych rozumiany wytgcznie w katego-
riach regulacyjnych, w konsekwencji
brak skutecznych narzedzi operacyjnych
rozwoju i rewitalizacji miast.

Charakter instrumentéw planistycz-
nych rozumiany w kategoriach regula-
cyjnych i operacyjnych, w konsekwencji
istnienie licznych narzedzi operacyjnych
rozwoju i rewitalizacji miast.

Ryc. 4. Przeciwstawienie istotnych dla zintegrowanych form planowania i zarzadzania
rozwojem lokalnym aspektéw w systemie planistycznym w Polsce i w Niemczech

Zrédto: opracowanie wiasne.
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widywana rola dokumentéw planistycznych w zagospodarowaniu przestrzennym
oraz operacyjne narzg¢dzia planistyczne (ryc. 4).

Kluczowym elementem zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem
lokalnym jest integracja nie tylko celow urbanistyczno-przestrzennych z celami
ekologicznymi i spoteczno-ekonomicznymi, lecz takze powigzanie odpowied-
nich struktur i ram realizacyjnych. Zintegrowanie celow spoleczno-ekonomicz-
nych oznacza nieodzownie integracje we wspolnym dzialaniu aktoréw zycia
spotecznego i1 gospodarczego, bez ktérych te cele nie bylyby osiagalne. Jednak
nieduzy stopien uspotecznionych form partycypacji, znikoma rola nieformalnych
dokumentoéw planistycznych opracowana w takich strukturach oraz brak opera-
cyjnych narzedzi planistycznych w polskim systemie planowania przestrzennego
wskazuja na strukturalng niezgodno$¢ tego systemu z formami zintegrowane-
go planowania. Wydaje si¢ raczej, iz to wlasciciel gruntu odgrywa dominujaca
role w decyzjach o zagospodarowaniu przestrzennym, gdyz moze on ze swojego
gruntu korzysta¢ wedtug wtasnego uznania, chyba ze istnieja przeciwne ustalenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Planowanie zagospodarowania przestrzennego jako system regulacji spotecz-
nej, z politykami, planistami i urbanistami, prawnikami oraz rozmaitymi gru-
pami intereséw jako aktorami, zasadniczo odzwierciedla akceptacje spoleczng
ograniczenia prawa wlasno$ciowego do gruntu, czyli — jak to wyraza Fassbinder
(1996, s. 143) — ,,spoteczne ustosunkowanie si¢ do rodzaju i zakresu uzytkowa-
nia (...) przestrzeni”. Mozna wyj$¢ zatem z zatozenia, ze w Niemczech istnieje
wywazony i wyprobowany przez kilka dekad konsensus spoteczny, ktory doty-
czy ogolnej akceptacji dziatalnos$ci planistycznej, podejscia do tego zagadnie-
nia w kregach naukowcow i ekspertow, narzedzi planowania oraz orzecznictwa
w sprawach zagospodarowania przestrzennego. W Polsce natomiast kwestia ta
jest bardziej ztozona. Niewatpliwie system tu jest od lat mocno, a czasami na-
wet ostro krytykowany przez ekspertow z dziedziny planowania przestrzennego
(Jedraszko 2005; Lorens 2005; Izdebski et al. 2007; Popielewski 2012). Jak si¢
jednak wydaje, obecny system odzwierciedla pewien konsensus spoteczny w tej
kwestii, polegajacy na minimalizowaniu ograniczen prawa wtasnosciowego do
gruntu, a co za tym idzie — na maksymalnym zmniejszaniu swobody dzialania
samorzadowego w dziedzinie wzmocnienia zrownowazonego rozwoju lokalnego
przez planowanie przestrzenne. Swiadczy o tym ewidentny brak problematyza-
cji tematu zagospodarowania przestrzennego w sektorze politycznym, co prze-
jawia sie np. tym, ze niepowodzenie realizacji ww. projektow ustawy nie budzi
wickszego odzewu w mediach. Ponadto spojrzenie na polski system planowania
przestrzennego z perspektywy niemieckiej odstania zaskakujacy fakt, iz wysoce
kontrolujacy charakter systemu w Polsce zwigzany jest nie tylko z (regulujaca)
kontrolg samego procesu zagospodarowania przestrzennego, lecz takze z kontro-
13 dziatalnos$ci samorzadéw lokalnych. Jezeli ani dokumenty prawnie definiowa-
ne, ale niemajace statusu aktu prawa miejscowego, ani dokumenty wyrazajace
polityczng wolg (ktore by¢ moze zostaty opracowane w procesach integrujacych
spoteczenstwo lokalne) nie moga mie¢ wpltywu na decyzje dotyczace zagospo-
darowania przestrzennego, to tak samo nie przewiduje si¢ w takim systemie row-
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niez dla samorzadu roli wspierajgcej zintegrowane procesy planowania i zarza-
dzania rozwojem.

Podstawa oceny rozwoju miast i gmin jest ,,poziom osiagnigtego w katego-
riach: spolecznych, ekonomicznych, ekologicznych i estetycznych tadu prze-
strzennego” (Parysek 2001, s. 56), a pomiar rozwoju — jako kategoria zardwno ja-
kosciowa, jak i ilosciowa — ,,musi uwzglednia¢ mierniki jako$ciowe i ilosciowe”
(Markowski 2008, s. 15). Pojmowanie rozwoju lokalnego jedynie jako dazenia
do wzrostu i do inwestycji jednak wyraznie zaniedbuje nie tylko aspekty tadu i ja-
kos$ci przestrzennej, ale takze tworzenia przestrzeni spotecznie i srodowiskowo
zintegrowanych. Wydaje sig, iz w Polsce wprowadzenie dazacych do wywazenia
tych aspektow zintegrowanych form planowania i zarzadzania rozwojem lokal-
nym nie jest tylko kwestig korekcji niektorych niefortunnych przepisow czy re-
dukcji ,.fetyszyzacji miernikow ilosciowych” u politykow (ibidem). Wymagany
jest dlugofalowy proces spoteczny, zmieniajacy rozumienie istoty rozwoju i pla-
nowania.
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