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wania przestrzennego na morzu na procesy przestrzenne na ladzie (m.in. nowe sieci
przesylowe, ekologiczne korytarze migracyjne, zmiany cen nieruchomosci w obszarach
nadmorskich etc.). Powinna takze kompensowa¢ opisang powyzej potencjalng domina-
cj¢ obszarow morskich w produkcji i przesyle energii i jej noSnikow.

3. SYSTEM INSTYTUCJONALNY
GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ

System instytucjonalny gospodarki przestrzennej obejmuje instytucje bezposrednio
i posrednio zaangazowane w gospodarke przestrzenng. Do instytucji bezposrednich
nalezy zaliczy¢ witadze publiczne odpowiedzialne (1) za ksztaltowanie warunkow gos-
podarowania w przestrzeni dla autonomicznych podmiotéw oraz (2) za inwestycje
w przestrzeni realizowane w imi¢ szeroko definiowanych interesow publicznych,
wspolnotowych 1 wartosci dlugiego trwania systemow spoleczno-gospodarczych.

Do instytucji bezposrednio zaangazowanych w ksztattowanie przestrzeni zaliczamy
te, ktore maja kompetencje okreslone (formalnie) na podstawie przepiséw ustrojowych.
Podkreslenia wymaga odmienna specyfika poszczegdlnych kategorii instytucji publicz-
nych/wladz publicznych. Wzgledem poszczegdlnych rodzajéw wiadz nalezy bowiem
formutowac¢ odmienne oczekiwania. Punktem odniesienia sg tu przede wszystkim dwie
klasyfikacje: klasyfikacja na wtadz¢ ustawodawczg, wykonawczg i sadownicza oraz kla-
syfikacja na wladze panstwowa i samorzadowa. W tym kontekscie, z perspektywy in-
stytucjonalnej dotyczacej gospodarki przestrzennej osobnego wyodrebnienia wymagaja:

* Wiladza ustawodawcza i wykonawcza — to one sg (w roznym zakresie) odpowie-

dzialne za stworzenie podstaw prawnych do warunkéw gospodarowania w prze-
strzeni, ale réwniez za realizacje znacznej czg¢$ci inwestycji w przestrzeni.

» Wiadza sagdownicza, istotna zwlaszcza w kontekscie polskiego systemu gospodarki

przestrzennej. Z pozoru jej rola sprowadza si¢ jedynie do stosowania przepisow.
W praktyce jednak orzecznictwo sadowe (zwlaszcza sadéw administracyjnych)
istotnie wplywa na warunki gospodarowania przestrzenia.

Druga klasyfikacja obejmuje wtadze panstwowa i wladze samorzadows. W kazdym
systemie gospodarki przestrzennej pewnego doprecyzowania wymaga wzajemna rela-
cja migdzy wskazanymi kategoriami wtadz. Wiadza panstwowa powinna odpowiadac
za okreslenie podstawowych regut gospodarowania w przestrzeni, ale tez nie moze
nadmiernie ogranicza¢ kompetencji wtadz samorzadowych (réwniez poprzez formuto-
wanie nadmiernie szczegdtowych wytycznych). W sytuacji, gdy ktérykolwiek z ww.
warunkow nie jest spetniony, mozna stwierdzi¢ powazne problemy systemowe.

Istotng czgScig tego systemu sg instytucje wyspecjalizowane wspomagajace proce-
sy decyzyjne, jak: instytucje planujace, projektujace, badawcze i monitorujace.
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Instytucje posrednio zaangazowane to organizacje pozarzgdowe, organizacje przed-
sigbiorcow, instytucje obywatelskie, instytucje finansowe (banki, fundusze inwestycyj-
ne), ktore majg zdefiniowane formalnie cele dziatania zwigzane z szeroko rozumiang
gospodarka przestrzenng (mogg i powinny by¢ partnerami procesu planowanie i wspot-
zarzgdzania — governance). Dziatania wskazanych instytucji powinny znajdowac bez-
posrednie przetozenie na funkcjonowanie innych instytucji — w tym wtadz panstwowych
i samorzadowych (a nawet posrednio réwniez na orzecznictwo sagdowe). Problemem
moze by¢ zwlaszcza sytuacja, w ktorej wypracowane na podstawie poglebionych analiz
rekomendacje sg faktycznie ignorowane m.in. na etapie realizacyjnym.

3.1. Kultura spoteczna wobec przestrzeni

Nie mniej istotng role w systemie gospodarowania przestrzenig odgrywa system
instytucji nieformalnych, do ktérych mozemy zaliczy¢ ogélnonarodowy system war-
tosci wokot gospodarowania przestrzenia i jej zasobami oraz szeroko rozumiang kulture
organizacyjng spotecznos$ci terytorialnych (inaczej mozna ja okresli¢ jako kulture prze-
strzenng). Ta kwestia wymaga stworzenia adekwatnych programéw edukacji o prze-
strzeni, kulturowych wartosciach, dziedzictwie przyrodniczym, tadzie przestrzennym
etc., na wszystkich poziomach edukacji szkolnej i akademickiej z uwzglgdnieniem
specyfiki regionalnej. Terytorializacja (w roéznych skalach funkcjonalno-przestrzen-
nych) programéw edukacji powinna wynika¢ z diagnozy stanu i celow polityki prze-
strzennej. Jest to warunek konieczny do zmiany modelu gospodarowania w przestrzeni
w strone gospodarki zrdwnowazonej ekologicznie.

Jak do tej pory nie dysponujemy kompleksowa diagnoza stanu systemu instytucjo-
nalnego 1 jego najwiekszych dysfunkcji. Z wycinkowych ocen, tj. na podstawie stanu
zagospodarowania naszej przestrzeni (ocenianego przez pryzmat chaosu przestrzenne-
go i rozlewajacej si¢ niekontrolowanej urbanizacji) jednoznacznie wynika, ze tworza
one bardzo zdeformowany w swych dziataniach uktad organizacyjno-decyzyjny. Utom-
ny (ponizej przecigtnego poziomu ,,zawodnosci” instytucji) system jest przyczyna na-
rastania coraz wyzszych kosztéw spotecznych, ekonomicznych i $§rodowiskowych.
Wydaje si¢, ze wiedza na ten temat wcigz jest w ograniczonym zakresie dostgpna
spotecznie. Spoteczne zrozumienie wskazanych kwestii i priorytetow dziatan przesadza
o mozliwosci ich faktycznej realizacji. Pewnym zadaniem formalnej sfery instytucjo-
nalnej jest bowiem motywowanie spotecznosci do dziatan wspierajacych cele i wartosci
systemu gospodarki przestrzennej. Wymaga to zaangazowania roznych instytucji —
w tym instytucji publicznych — w podwyzszanie poziomu kultury planistyczne;.

Sfera instytucjonalna jest kluczowa dla sprawnego zarzadzania i planowania prze-
strzennego. Podkreslenia wymaga, ze obejmuje ona zréznicowane wymiary. Nie mozna
jej jedynie sprowadza¢ do zagwarantowania adekwatnych regulacji prawnych (chociaz
réwniez tego elementu nie mozna ignorowac). Wazne jest tez zapewnienie takiego
poziomu kultury planistycznej, aby bylo mozliwe takie stosowanie przepisow, ktore
jest zgodne z kluczowymi warto$ciami systemu gospodarki przestrzenne;j.
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Na poziomie centralnym rzad, jako podmiot polityki rozwoju i polityki przestrzennej,
zorientowanej na perspektywe dlugiego trwania, musi posiadac silne wyspecjalizowane
instytucje wspierajace procesy planistyczne oraz kompetentne w tworzeniu podstaw
(ram) prawnych (regulujacych) gospodarke przestrzenng, w tym: tworzeniu projektow
instrumentéw regulacyjnych o charakterze systemowym i wyspecjalizowanych progra-
mow interwencyjnych. Musza to by¢ instytucje o wysokim zaufaniu publicznym i nie-
podatne na naciski partyjne i interesy polityczne (populistyczne) i krotkookresowe.
Dajace wiedzg i kompetencje wladzom rzadowym do wspétudziatu w ksztattowaniu
zagospodarowania przestrzennego na poziomie europejskim i globalnym.

3.2. Struktury (instytucje) samorzadu terytorialnego

Wiadze samorzadowe musza posiada¢, na wszystkich poziomach terytorialnej or-
ganizacji, silne i profesjonalne sluzby planowania przestrzennego, majace charakter
chronionych instytucji zaufania publicznego, zdolne do wspodtdziatania w uktadach
migdzyszczeblowych na rzecz ochrony interesOw publicznych zwigzanych z uzytkowa-
niem przestrzeni jako dobra wspolnego.

Nowe realne kompetencje i zwigzane z nimi style zarzadzania i administrowania
w JST mogg si¢ szybciej rozwijaé w zdecentralizowanym systemie terytorialnej orga-
nizacji panstwa, ale takze przy odpowiednim pozytywnie dziatajacym mechanizmie
konkurencji miedzy JST; motywujacym takze zdolnosci do wspotpracy w sprawach
strategicznych. Zadaniem panstwa jest, aby ten mechanizm konkurencji podmiotowe;j
miedzy JST nie mial charakteru patologicznego i nie odbywal si¢ kosztem interesu
publicznego. Dlatego konieczne jest stworzenie odpowiednich regulacji prawnych i pro-
rynkowych mechanizméw czerpania korzysci z podatkow majatkowych i systemow
kompensacji kosztow w imi¢ wspdlnotowego interesu dtugofalowego. Bez takich me-
chanizmoéw systemowych zarzadzanie rozwojem nie bedzie dawato trwatych efektow.

3.3. Planowanie przestrzenne w JST

Obecny system planowania przestrzennego nie stanowi wystarczajacych podstaw
do ochrony interesé6w publicznych w hierarchicznym systemie wigzacych regulacji
(brak wlasciwie skonstruowanego regulacyjnego systemu planowania na poziomie wo-
jewodzkim). Fakultatywnos$¢ planowania miejscowego prowadzi takze do destrukcyj-
nej konkurencji mi¢dzy jednostkami ST szczegblnie w obszarach funkcjonalnych m.in.
o nowych podatnikow lokalizujacych si¢ na niedoinwestowanych terenach i przyczy-
niajac sie do kosztownego ekonomicznie i spolecznie chaosu przestrzennego’.

5 Sleszynski P., Markowski T., Kowalewski A., Studia nad chaosem przestrzennym. Synteza.
Uwarunkowania, skutki i propozycje naprawy chaosu przestrzennego, Studia KPZK, t. CLXXXII,
Warszawa, 2018.
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Niestety zaden rzad do te pory nie byt (nie jest) w stanie ze wzgledow politycznych
i populistycznych doprowadzi¢ do reformy systemu publicznego planowania rozwoju,
a planowania przestrzennego w szczeg6lnosci.

Obserwujemy za to w calej historii odrodzonego samorzadu najpierw tendencje
decentralizacyjne; przekazywanie przez poszczegolne rzady nowych kompetencji sa-
morzadom, czyli zadan panstwa, z ktorymi prawie ze zbankrutowane finansowo pan-
stwo nie moglo sobie poradzi¢ (i to z reguly mato realnych, bo bez odpowiedniej
rekompensaty finansowej). Nadal wiele kompetencji JST jest niezgodnych z europejska
karta samorzadowa, a finansowanie powierzonego zadania odbywa si¢ kosztem wy-
przedazy majatku gminy.

Obserwujemy takze, zamiast dekoncentracji i decentralizacji struktur wladzy pu-
blicznej — zgodnie z najlepiej pojeta zasada subsydiarnos$ci — ponowne proby scentra-
lizowania finanséw publicznych i kompetencji przez resorty, agendy rzadowe,
fundusze pozabudzetowe i rzadows struktur¢ administracji wojewodzkie;j.

Zaniedbania w zakresie reformy regulacyjnego systemu planowania przestrzenne-
go — takze prowadza do koncentracji decyzji na poziomie rzadowym i nadmiernego
postugiwania si¢ rozwigzaniami w formie specjalnych ustaw. Rzadzacy chetnie postu-
guja si¢ specustawami bez analizy skutkéw ich stosowania w dluzszym okresie, kom-
plikujac i patologizujac przy tej okazji czytelno$¢ i regulacyjng sprawczo$¢ systemu
planowania przestrzennego.

Mimo ze znowelizowana Ustawa o polityce rozwoju 2019 wprowadzita tak poza-
dany i oczekiwany kierunek dzialan na rzecz zintegrowanego planowania rozwoju,
(w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym), to reforma systemu i pla-
nowania przestrzennego, ktéra miata by¢ integralng czgscig tej reformy — niestety
zatrzymata si¢ w pol kroku, tworzac nowe problemy metodologiczne i prawne dla
JST i calego kraju.

Najwazniejsze deformacje, jakie zaszly i konieczne zmiany, ktére nalezy wymie-
ni¢ to®:

* Odejscie od zasady domniemania kompetencji na rzecz zasady enumeratywnego

przeregulowania zadan.

* Wytworzenie si¢ wokot samorzadow lokalnych atmosfery o korupcyjnym dziata-
niu administracji samorzadowej, ktora paralizuje procesy decyzyjne i ograniczyta
do minimum (de facto juz wyeliminowata) zasad¢ domniemania kompetencji,
ktora lezata u podstaw wprowadzanego 30 lat temu samorzadu terytorialnego.

 Partyjne zawlaszczenie samorzadu, z takimi konsekwencjami, jak zatrudnianie
radnych i kolegdéw partyjnych na stanowiskach pracy zwigzanych z samorzadem,
co stwarza ewidentne konflikty interesow.

» Traktowanie ustug publicznych i inwestycji jako instrumentéw sprawowania wia-
dzy, a nie zaspokojenia potrzeb obywatelskich.

* Zanik kultury planowania publicznego i regulacyjnego spdjnego z procesami
spoteczno-gospodarczymi i przestrzennymi.

 Markowski T., £6d? byla pierwsza. Eédzki whiad w samorzqd terytorialny, ,,Kronika Miasta
Lodzi” (1231-5354), nr 1(89), 2021: 15-64.
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* Narastajace konflikty migdzy strukturami rzadu i samorzadu wraz z naruszaniem
zasady realno$ci kompetencji wladz lokalnych przez tworzenie coraz wigkszego
rozdzwicku miedzy dochodami samorzadéw a zadaniami ustawowymi.

 Tendencje centralistyczne do monopolizowania dzialan w sferze publicznej i qua-
si-publicznej, zamiast posredniego oddziatywania w sferze systemowego wspie-
rania i regulowania inicjatyw prywatnych.

* Biurokratyzacja administracji samorzadu i jego alienacja od lokalnej spolecznos-
ci.

* Niedokonczona reforma samorzadu wojewodzkiego i nadal niedookre§lona doce-
lowa rola urzedu wojewody i samorzadu powiatowego.

+ Stabo powigzane dochody wiladz samorzadowych z lokalnym systemem gospo-
darczym i wlasnosciowym.

Kazda wskazana deformacja to wyzwanie dla reformatoréw, aby odwrdcié¢ ten stan
rzeczy. Wspolczesna europejska polityka regionalna wprowadzita do swoich zasad
wspierania rozwoju tzw. wymiar terytorialny — zorientowany na wykorzystanie poten-
cjatow rozwoju obszarowego w uktadach faktycznych i potencjalnych powiazan funk-
cjonalnych ponad granicami administracyjnymi JST. Obszary funkcjonalne sa
strukturami o silnym endogenicznym potencjale rozwojowym wymagajacym jednak po-
konania barier spotecznych, organizacyjnych, granic administracyjnych, a przede wszyst-
kim transportowych ograniczajacych zewngtrzne relacje obszaru. Jest to istotna
wskazowka, ze prowadzenie sprawnej polityki w obecnych ramach obszarow funkcjo-
nalnych wymaga stworzenia wlasciwych podstaw prawnych. Lata dyskusji nad utwo-
rzeniem Obszaréw Metropolitalnych i zebrane doswiadczenia pozwalajg na opracowanie
ponadpartyjnej eksperckiej koncepcji ustawowej. Niezbedne jest utworzenie dla takich
obszaréw ,,Funduszy rozwojowych” powigzanych systemem wzajemnych kompensat
strat 1 korzys$ci ze wspdlnych programéw i inwestycji. Pozwola one na budowe mig-
dzygminnego zaufania i wyzwolg potencjal rozwojowy z korzyscia dla wszystkich jej
mieszkancow, catego wojewddztwa i oczywiscie dobrobytu narodowego.

Wskazane powyzej kryteria dotyczace poziomu centralnego i samorzadowego mu-
sza zosta¢ spelnione. Brak ich spehlienia grozi poglebieniem niesprawnosci wladz
publicznych. Polega¢ ona moze na braku woli lub determinacji ze strony poszczeg6l-
nych kategorii wladz, w zakresie realizacji zatozonych celow systemu gospodarki
przestrzennej. Problem ten begdzie odczuwalny nawet w sytuacji, kiedy niesprawno$é
wladz publicznych wystapi tylko u jednej z (wyodrgbnianych powyzej) kategorii
wiladz. W konsekwencji nawet deklaracja (rowniez ujeta w akcie prawnym) realizacji
okreslonych celow i warto$ci nie stanowi gwarancji faktycznego spehiania tych wa-
runkow.

Rozwdj instytucji formalnych (tj. powierzanie im zadan do osiggania celow polityki
przestrzennej realizacji w ramach realnych kompetencji), tworzenie nowych oraz po-
srednie wzmacnianie nieformalnych instytucji spotecznych zwigzanych z zagospodaro-
waniem przestrzennym musi by¢ powigzane z systemem warto$ci odnoszacym si¢ do
uzytkowanej wspodlnej przestrzeni, jak i planowanych dzialan wobec problemow i zde-
finiowanych wyzwan w polityce przestrzennej. Jest to warunek konieczny do wdraza-
nia przyjgtej polityki przestrzennej panstwa.
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3.4. Instytucje badawcze w polityce przestrzennej panstwa

Sfera zagospodarowania przestrzennego jest przedmiotem licznych badan prowa-
dzonych w ramach uczelni akademickich i instytutow branzowych.

Diagnoza stanu badan i wiedzy na temat Gospodarki Przestrzennej jest jednak
niejednoznaczna. Badania te nie majg charakteru zorientowanego na cele polityki prze-
strzennej panstwa. W obecnym systemie finansowania badan akademickich sg one
badaniami oddolnymi, fragmentarycznymi, trudnymi do skoordynowania pod katem
aplikacyjnym dla polityki przestrzenne;.

Istniejacy naukowy potencjat akademicki oraz instytutow branzowych wymaga
pilnego skoordynowania. Przede wszystkim stworzenia sieciowych mechanizméw ko-
ordynacji pod katem badan aplikacyjnych na rzecz sprawnego gospodarowania prze-
strzenig. Szczegolnie predestynowane do tego typu sieci sg uczelnie wyzsze ksztatcace
na kierunkach zwigzanych z szeroko rozumiang sferg gospodarowania przestrzenig i w
przestrzeni mogace zapewni¢ w dlugim okresie rozwoj kultury przestrzeni i wysokiej
kultury planistycznej. Niniejsze sieci badawcze powinny mie¢ czgsto charakter inter-
dyscyplinarny, dostosowany do konkretnych zagadnien badawczych. W zwigzku z po-
wyzszym wsrdd uczestnikow sieci powinny si¢ znalez¢ (poza ww. podmiotami)
réowniez Srodowiska naukowe, ktore nie zajmujg si¢ bezposrednio sprawami planowa-
nia 1 zagospodarowania przestrzennego, a ktorych perspektywa pozwoli rozszerzy¢
zakres podejmowanych probleméw.

Niezbedne jest nadanie placowkom naukowym prowadzacym badania na rzecz
polityk publicznych dostgpu do danych jednostkowych z obowigzkiem ich ochrony
1 wlaczenie do sieci GUS.

3.9. Instytucje monitorujace

GUS i jego regionalne oddziaty pozwalaja na oceng zjawisk i ich predykcje w r6z-
nych skalach terytorialnych. Sprawa dotyczy nie tylko odpowiedniego zakresu danych
jednostkowych na najnizszym poziomie, ktore sa agregowane w r6znych skalach tery-
torialnych, ale takze wielu danych ,,przestrzennych”, ktore sg zbierane w systemie
badan reprezentatywnych. Badania dla gospodarki przestrzennej powinny by¢ prowa-
dzone z poziomu istotnosci pozwalajacego oceni¢ sytuacje takze na poziomie najmniej-
szych jednostek gminnych, a w duzych osrodkach miejskich takze w podziale na
mniejsze jednostki funkcjonalne (osiedla, dzielnice). Wymaga to stworzenia okreslo-
nego systemu prawnego nie tylko ze wzgledu na ochron¢ danych jednostkowych, ale
takze konieczno$¢ stworzenia ram dla partycypacyjnych mechanizméw wspoétfinanso-
wania takiego monitoringu i reprezentatywnych badan. Ograniczy to koszt btednych
decyzji na poziomach regionalnych i lokalnych oraz pozwoli na prowadzenie badan na
rzecz sprawnego gospodarowania przestrzenia.
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