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ABSTRACT

The main objective of the monograph is to extract the key views of recognised
authors dealing with issues of spatial management of the country, and then to relate
them to the contemporary debate. The authors of the monograph were asked to first
select an important author/authors associated with the Committee on Spatial Planning
of the Country of the Polish Academy of Sciences in the individual chapters, and then
to select particularly interesting publications by this author/authors (linking to the
output of the Committee on Spatial Planning of the Country of the Polish Academy
of Sciences). These publications were cited in certain parts in each chapter. Each
chapter author then commented on the referenced passages and attempted to relate
them to contemporary scientific debate. The authors hope that the proposed unusual
formula will make it possible to cover the topic in a manner appropriate to its impor-
tance and needs.

In the first chapter, Tadeusz Markowski analyses the work of Dr. Krzysztof Herbst.
He isolates the model features of spatial planning indicated by the author, focusing in
particular on the hierarchical spatial planning approach, as well as on the challenges of
public participation in spatial planning.

In the second chapter, Andrzej Klasik analyses the work of Professor Jerzy Koto-
dziejski. In particular, the author makes an in-depth reference to the concept of recog-
nising the open socio-economic region and the comprehensive structure of the regional
economy as the basis for the methodology of regional planning. In addition, the second
concept on how to build and model a regional plan within the framework of the concept
of linking the programming of socio-economic development and the design of spatial
development of the region is analysed.

The third chapter, prepared by Iwona Sagan, was devoted to the work of Professor
Bohdan Jatowiecki and (consequently) the social aspects of spatial planning. As the
author rightly points out, Prof. Jalowiecki's innovative outlook, which brought the
social objectives of spatial planning to the fore, became one of the determinants of
the changes that defined the system of planning values after 1989.

Przemystaw Sleszynski, in the fourth chapter, dealt with the issue of agglomera-
tions and metropolitan areas and their significance for the shaping of the settlement
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system and spatial management of the country. The author referred to the work of the
team led by Stanistaw Leszczycki, the delimitation of metropolitan agglomerations in
Poland by Kazimierz Dziewonski and Leszek Kosifiski, and the work of Zbigniew
Gontarski.

The fifth chapter by Barbara Szulczewska deals with the natural basis of spatial
planning and includes a characterisation of the work of Wiestawa Ro6zycka, Roman
Andrzejewski and Stefan Koztowski. The author distinguished the following issues: the
objectives and concept of the study of the natural environment drawn up for planning
decisions, the conditions necessary to preserve and shape healthy ecosystems — in
today's narrative: capable of providing the desired ecosystem services, and spatial
planning as an instrument for shaping the environment.

In the sixth chapter, Aleksandra Nowakowska refers to selected aspects of Prof.
Jerzy Regulski's output. In particular, the author has drawn attention to issues concer-
ning the inclusion of normative approaches in spatial planning, the characteristics of
spatial conflicts and the territorial orientation of development policies.

The last, seventh chapter (by Maciej Nowak) focuses on the legal dimension of
spatial planning. For this purpose, reference is made to the work of Michat Kulesza and
Walerian Panka. The role of law in spatial planning is still a subject of debate. The
chapter points out that the assessments of the appointed scholars, expressed in the
1980s, have not lost their relevance in many places. They all illustrate Polish urban
planning thought, indicating its most interesting and current dimensions.

Keywords: Development policy, public participation, settlement structure, spatial
planning law, spatial plans, urbanisation.



WPROWADZENIE

Wieloletnia dzialalno$§¢ Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
obejmuje ogromny dorobek, warty ciaglego upowszechniania. Powotany w 1958 r.
Komitet wypracowat liczne stanowiska, analizy oraz publikacje naukowe. Zwlaszcza
z perspektywy mlodszych naukowcow, znaczaca czgs¢ tych publikacji staje si¢ mato
znana i umiarkowanie identyfikowana. O ile wcigz pamieta si¢ o pierwszych przewod-
niczacych komitetu (prof. Stanistawie Leszczyckim, prof. Kazimierzu Dziewonskim,
prof. Ryszardzie Domanskim), o tyle publikacje cztonkow komitetu, zwtaszcza te za-
warte w starszych Biuletynach KPZK PAN i Studiach KPZK PAN powoli odchodza
w niepami¢¢ (rowniez ze wzgledu na trudnos$ci zwigzane z ich przetozeniem na wersje
cyfrowa).

Oczywiscie wraz z uptywem lat pojawiajg si¢ kolejne wyzwania i zwigzana z nimi
potrzeba prowadzenia nowych analiz i pogltebiania debaty naukowej. Niemniej, wska-
zana debata naukowa musi by¢ oparta na szerszych podstawach. To wiasnie zrozu-
mienie szerszego dorobku i tradycji naukowych umozliwia bardziej adekwatne
postrzeganie i rozumienie aktualnych problemoéw. Zreszta, wickszos¢ dawnych analiz
wcigz zawiera cze$ci, ktore moga i powinny by¢ istotnym punktem odniesienia rowniez
wspotczesnie.

Glownym celem monografii jest wyodrebnienie kluczowych pogladéw uznanych
autorow, zajmujacych si¢ zagadnieniami przestrzennego zagospodarowania kraju, a na-
stepnie odniesienie ich do wspotczesnej debaty. Autorzy monografii zostali poproszeni,
aby w poszczegdlnych rozdziatach najpierw wybraé istotnego autora/autoréw powia-
zanych z Komitetem Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, a nastgpnie wy-
bra¢ szczegdlnie cieckawe jego publikacje (powiazanie z dorobkiem KPZK PAN).
Publikacje te w kazdym rozdziale w pewnych czeSciach przytoczono. Nastepnie kazdy
autor rozdziatu skomentowal powotane fragmenty oraz podjal probe odniesienia ich do
wspolczesnej debaty naukowej. Autorzy wyrazaja nadzieje, ze zaproponowana niety-
powa formuta pozwoli ujagé temat w sposob adekwatny do rangi i potrzeb.

W rozdziale pierwszym Tadeusz Markowski analizuje dorobek dr Krzysztofa Herb-
sta. Wyodrgbnia wskazywane przez autora modelowe cechy planowania przestrzen-
nego, koncentrujac si¢ w szczegdlnosci na ujeciu hierarchicznego planowania
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przestrzennego, a takze na wyzwaniach dotyczacych partycypacji spoltecznej w plano-
waniu przestrzennym.

W rozdziale drugim Andrzej Klasik analizuje dorobek prof. Jerzego Kotodziejskie-
go. Autor w sposob poglebiony odnosi si¢ przede wszystkim do konceptu uznania
otwartego regionu spoteczno-ekonomicznego i kompleksowej struktury gospodarki
regionalnej za podstawe metodologii planowania regionalnego. Ponadto przedmiotem
analizy jest koncept drugi dotyczacy sposobu budowy i modelu planu regionalnego
w ramach koncepcji zwigzania ze soba programowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i projektowania zagospodarowania przestrzennego regionu.

Rozdzial trzeci, przygotowany przez Iwon¢ Sagan, zostal poswigcony dorobkowi
prof. Bohdana Jatowieckiego oraz (w konsekwencji) spolecznym aspektom planowania
przestrzennego. Jak stusznie wskazuje Autorka, nowatorskie spojrzenie prof. Jatlowiec-
kiego, w ramach ktérego na plan pierwszy wysunigto cele spoteczne planowania prze-
strzennego, stalo si¢ jednym z wyznacznikow zmian, ktdre po 1989 r. okreslaty system
wartos$ci planistycznych.

Przemystaw Sleszyfiski w rozdziale czwartym zajat sie problematyka aglomeracji
i obszaréw metropolitalnych oraz jej znaczeniem dla ksztaltowania systemu osadnicze-
g0 1 przestrzennego zagospodarowania kraju. Autor odwotat si¢ do prac zespotu pod
kierunkiem Stanistawa Leszczyckiego, delimitacji aglomeracji wielkomiejskich w Pol-
sce autorstwa Kazimierza Dziewonskiego i Leszka Kosinskiego oraz prac Zbigniewa
Gontarskiego.

Rozdziat piaty autorstwa Barbary Szulczewskiej dotyczy przyrodniczych podstaw
planowania przestrzennego i zawiera charakterystyke prac Wiestawy Rozyckiej, Ro-
mana Andrzejewskiego i Stefana Kozlowskiego. Autorka wyodrgbnita nast¢pujace za-
gadnienia: cele i koncepcja opracowania srodowiska przyrodniczego sporzadzanego na
potrzeby podejmowania decyzji planistycznych, warunki konieczne do zachowania
i ksztattowania zdrowych ekosystemow — w dzisiejszej narracji: zdolnych do dostar-
czania pozadanych ushug ekosystemowych oraz planowanie przestrzenne jako instru-
ment ksztaltowania $rodowiska.

W rozdziale széstym Aleksandra Nowakowska odnosi si¢ do wybranych aspektow
dorobku prof. Jerzego Regulskiego. Autorka zwrocita uwage w szczegdlnosci na zagad-
nienia dotyczace ujg¢cia podejs¢ normatywnych w planowaniu przestrzennym, charaktery-
styke konfliktow przestrzennych oraz terytorialne ukierunkowanie polityk rozwoju.

W ostatnim, siddmym rozdziale (autorstwa Macieja Nowaka) skoncentrowano si¢
na prawnym wymiarze planowania przestrzennego. W tym celu odwotano si¢ do do-
robku Michata Kuleszy i Waleriana Panki. Rola prawa w planowaniu przestrzennym
wcigz stanowi przedmiot debat. W rozdziale wskazano, ze oceny powotanych nau-
kowcow, wyrazone w latach 80. w wielu miejscach nie utracity swojej aktualnosci.
Wszystkie obrazuja polska my$l urbanistyczng, wskazujac najbardziej interesujace
1 aktualne jej wymiary.

Teksty zostaty napisane wedlug zblizonego schematu. Zaproponowany schemat
sprowadzat si¢ do:



* krotkiej charakterystyki wybranych do rozdziatu klasycznych autoréw;

* przytoczenia fragmentu lub fragmentéw publikacji tych autorow;

* komentarza, odnoszacego przytoczone tezy i poglady do wspotczesnej dyskusji.

Niemniej, kazdy z autoréw, po uzyskaniu informacji na temat powyzszych propo-
nowanych wytycznych, doprecyzowat we wlasnym zakresie optymalny sposob ujgcia
i prezentacji konkretnego dorobku naukowego. Redaktorzy naukowi podjeli decyzje
0 pozostawieniu w tym zakresie pewnej swobody. Uzasadnia to specyfika kazdego
tematu. Dlatego tez w monografii wystepuja rozdziaty odnoszace si¢ do jednej publi-
kacji, do wigkszej liczby publikacji, jak tez szerzej, do wyodrgbnionego tematu. To
zrdéznicowanie w przekonaniu redaktorow pozwoli najlepiej szczegdtowo ujac prezen-
towane w poszczegdlnych rozdziatach zagadnienia. Rozdziaty faczy cel przypomnienia
dorobku uznanych autorow Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
oraz odniesienia go do wspotczesnej dyskus;ji.






ROZDZIAL 1.

MODELOWE CECHY
PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
WEDLUG KRZYSZTOFA HERBSTA

Tadeusz Markowski

Wstep

Dr Krzysztof Wiktor Herbst (ur. 1943 — socjolog i dziatacz spoteczny, wspotzato-
zyciel Fundacji Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych. Stopien naukowy doktora uzys-
kat specjalizujac si¢ w zakresie planowania przestrzennego i socjologii miasta.
Pracowal w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania im. Stanistawa
Leszczyckiego PAN, a takze dziatat w praktyce planistycznej, gdzie zawodowo zaj-
mowal si¢ przygotowywaniem programow rozwoju na poziomie lokalnym i regional-
nym. Szczego6lny wglad i doswiadczenie zdobywal pracujac w latach 80. w Biurze
Planowania Rozwoju Warszawy. Po przemianach politycznych pracowal nad reforma-
mi administracji samorzadowej.” Swoje dos§wiadczenia praktyczne i przemys$lenia
teoretyczno-metodologiczne opublikowal w ksiazce pt. Spofeczne uwarunkowania pla-
nowania spotecznego [Biuletyn KPZK PAN, z. 147] w 1990 r., a wigc w najgoretszym
okresie przetomu ustrojowego. Najistotniejsze fragmenty i przemyslenia tej publikacji
zawarl w czgsci 5 swojej publikacji pt. Modelowe cechy planowania. Sa one tak wazne
dla polskiej mysli planistycznej i urbanistycznej, ze postanowiliSmy je przyblizy¢
czytelnikom zainteresowanym teorig i praktyka planistyczna.
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1

1. Krzysztof Herbst: Modelowe cechy planowania.

Analiza wybranych publikacji

Krzysztof Herbst zajmowat si¢ pragmatycznym wymiarem planowania przestrzen-

nego, w ktorym widziat nie tylko instrument planistycznej regulacji, ale takze instru-
ment sterowania rozwojem lokalnym.

Podczas dyskusji nad modelem planowania przestrzennego nalezy zwrdci¢ uwage na
zwigzek, jaki wystepuje miedzy tym modelem i celami, jakie stawia sie przed systemem plano-
wania i gospodarowania przestrzeniq oraz posiadanymi srodkami dziatania (realizacji celow).

Cele zwykle stawiane przed planowaniem w jednostkach terytorialnych, zaréwno te
wynikajqce z samego systemu terytorialnego, jak i z uktadow nadrzednych, obejmujq szeroki
zakres tematow i dziedzin. Znajdujemy tu zaréowno tad przestrzenny i racjonalne wyko-
rzystanie przestrzeni, jak i tworzenie wilasciwego Srodowiska przestrzennego czy ochrone
zdrowotnych, biologicznych i ekologicznych warunkow Srodowiska naturalnego. Wystepujg
tez cele spoleczne, takie jak: poprawa jakosci zycia, integracja spoleczna oraz gospodarcze:
wzrost gospodarczy, poprawa efektywnosci itp.

Zakres celow planowania jest wynikiem oddziatywania roznych poglgdow (i réznych prak-
tyk). Nalezy wymienic¢ przede wszystkim stanowisko, w ktorym stwierdza sig, Ze celem plano-
wania przestrzennego jest stworzenie warunkow realizacji zamierzen gospodarczych.
Stanowisko to jest zgodne z praktykq traktowania przestrzeni przede wszystkim jako zasobu
dajgcego si¢ wykorzystaé w procesie gospodarczym lub ogolniej: w procesie zaspokajania
potrzeb.

Stanowisku temu, jak napisal Autor, odpowiadal model planu jako organiza-

tora rozwoju. Warto ten model zacytowac, poniewaz taka wizja planowania przestrzen-
nego w jakim$ stopniu tkwi w zbiorowej pamieci srodowiska zawodowego, a takze
politycznego.

14

Naczelne miejsce w dokumencie planu zajmuje obraz stanu docelowego. Zaktada sie, ze
proces rozwoju daje sig¢ opisaé jako program inwestycyjny. Poniewaz planowanie o hie-
rarchicznym podporzqdkowaniu planéw stwarza szczegolng sytuacje, w ktorej caly program
dzialan w jednostce terytorialnej kontrolowany jest przez jeden organ wiadzy terenowej/plan
przestrzenny staje sig¢ podobny do planu realizacji pojedynczej inwestycji. Istotnymi cechami
planowania staje si¢ etapowanie i kontrola realizacji planu w kolejnych punktach czasowych
oraz dgzenie do terenowej koordynacji inwestycji podejmowanych przez wzajemnie niepod-
porzgdkowane podmioty. Wsrod narzedzi planowania wystepuje miedzy innymi optymaliza-
cja i programowanie liniowe — typowe narzedzia tam, gdzie mamy do czynienia ze
zdyscyplinowanym systemem dziatania i monocentrycznym systemem wartosci, pozwalajg-
cym hierarchizowa¢ cele i porzqdkowa¢ dziatania wediug kolejnosci realizacji.

Zgodnie z ta koncepcja



Podstawowych zatozen planu dostarcza wladza terenowa. Majg one informowac pla-
nistg o programie dziatan a takze o hierarchii waznosci. Zadaniem planisty jest jedynie
podstawienie do takiego rownania. czynnika przestrzennego — niezbednego, aby ostatecznie
rozmiesci¢ program inwestycyjny w czasie i w terenie.

Model ten byl podawany krytyce przez teoretykow ekonomiki miast. J. Regulski
stwierdzil w latach 80., ze przyjecie koncepcji ,,stanu docelowego miasta jest bledem,
bo takiego stanu miasto nigdy nie osigga” [Regulski 1982].

Krzysztof Herbst konstatowat, zZe:

Charakterystyczng cechq sytuacji jest, ze wladza terenowa nie jest w stanie dostarczy¢
niezbednych do realizacji tego modelu planowania informacji. Opisywany model odpowiada
w zasadzie modelowi planowania stosowanemu w Polsce w latach siedemdziesigtych. Ana-
liza stopnia aktualnosci planow w tych latach wykazuje, zZe obowiqzujqce zatozenia i plany
nie przewidywaly kierunkow rozwoju podejmowanych faktycznie pod wplhywem inten-
sywnej polityki inwestycyjnej tych lat. Plan przestawal by¢ istotnym narzedziem spra-
wowania wladzy.

Podejmujqc probe odtworzenia logiki procesu planistycznego, aparat planowania prze-
strzennego symulowal niektore funkcje wladzy zakladajgc przez to mozliwosci — ktorych
wladze terenowe faktycznie nie posiadaty. Problematyka planu rozrosta si¢ wiec o zatozenia
rekonstruujqce domniemany program rozwoju.

Rozbudowywane programy ponad miarg, czesto byly wykorzystywane przez no-
menklaturowych urzednikow lokalnych administracji w klientelistycznej formie walki
o pozyskiwanie inwestycji 1 Srodkéw z poziomu centralnego. Warto to podkresli¢, jesli
patrzymy na sklonnosci ludzi polityki do centralizacji wladzy i §rodkéw finansowych
w celu politycznej kontroli samorzaddéw terytorialnych.

Niejednokrotnie zatgcznikiem do planu staly sie propozycje polityki realizacji lub zapis
uwarunkowan realizacji, czyli zapis dziatan lezqcych poza sferq kompetencji organoéw
gospodarujqcych przestrzeniq a istotnych dla realizacji zalozonego celu. Podejmowano na-
wet proby proponowania na sesji rady narodowej pakietow uchwal, dotyczgcych zatwier-
dzenia planu zagospodarowania przestrzennego wraz z uchwatami dotyczgcymi tych polityk
i uwarunkowan.

Intersujqce i nadal przystajgce do wspotczesnych warunkéw gospodarowania byly po-
glgdy na funkcje planu zagospodarowania przestrzennego jako organizatora rozwoju. Cechy
charakterystyczne modelu planu jako organizatora rozwoju znajdujg takie wyraz w spe-
cyficznym ujeciu wartosci spotecznych, jakie winny by¢ realizowane przez plan zagos-
podarowania przestrzennego. Przedmiotem zainteresowania planu staje si¢ przede
wszystkim problematyka standardow okreslajqcych docelowg stope Zyciowg mieszkancow,
a wigc zasoby mieszkan i miejsc pracy, czystego Srodowiska i ustug. Standardy te obejmujg
takze dostgpnosé do tych zasobow. Policzalnymi zasobami sq rowniez mieszkarncy i uzytkow-
nicy obszaru objetego planem. Dlatego podstawowym wymiarem morfologii spolecznej jest
struktura wieku pozwalajgca wyodrebnié liczby uzytkownikow poszczegolnych typow insty-
tucji: szkol, miejsc pracy, ztobkow itp.
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W gruncie rzeczy poglgd ten polega na traktowaniu miasta (jednostki terytorialnej) jako
systemu charakteryzujgcego sie bogatq sieciqg sprzegzen (zaleznosci) miedzy roznymi jego
elementami. Zarowno teza o korzysciach lokalizacji, jak i podkreslane wielokrotnie istnienie
tzw. efektow mnoznikowych i komplementarnych czy wreszcie stwierdzenie, ze miasto jest
ztozonym systemem procesow materialnych i informacyjnych, wskazujq na wspotzaleznosé,
w popularnym uproszczeniu, wszystkiego co si¢ dzieje w miescie (lub szerzej — jednostce
terytorialnej). Twierdzi sie wigc, ze planowanie i gospodarowanie w przestrzeni stuzy rea-
lizacji celow wybiegajgcych daleko poza problemy przestrzeni. Z kolei realizacja celow,
ktore moglibysmy okresli¢ jako przestrzenne, a wigc odnoszqcych sie do srodowiska przes-
trzennego, ochrony, tworzenia warunkow zamieszkiwania itp., wymaga skoordynowanego
stosowania srodkow nalezgcych do sfery spotecznej i gospodarczej. Niemoznos¢ osiggania
celow systemu przestrzennego bez spelnienia przez inne systemy okreslonych warunkow
wydaje si¢ zrozumiata zarowno na gruncie zaleznosci funkcjonalnych, jak i systemowych.

Ten punkt, widzenia stanowi podstawowe uzasadnienie wysuwanej od wielu lat koncep-
¢ji formutowania zintegrowanych celow planowania przestrzennego albo nawet postulatu
zintegrowania planowania spoteczno-gospodarczo-przestrzennego. Chodzi o poszukiwanie
wspolnych dla jednostki terytorialnej celow rozwoju i Srodkow realizacji.

Jak widzimy te stwierdzenia nic nie stracily na aktualnosci, a szczegdlnie po 2020 r.,
kiedy w formalnej polityce rozwoju wprowadzono ramowe zasady zintegrowanego
planowania rozwoju (patrz Ustawa o polityce rozwoju ze zmianami z 2020 r.). Intersu-
jacy jest takze poglad autora na sprawe hierarchicznosci i integralnosci planowania.

Proces ten ksztaltuje uktad planistyczny wyzszego rzedu, w ktorym wzajemne sprzezenia
miedzy planowaniem spotecznym, ekonomicznym, techniczno-technologicznym i przestrzen-
nym umozliwiajq badanie, przewidywanie i modelowanie przysztosci we wszystkich jej pod-
stawowych aspektach pisze jeden ze zwolennikéw koncepcji. Stwierdzenie to jest w peini
stuszne wtedy, gdy mamy do czynienia z planem dziatan (zadan) prowadzqcych do zreali-
zowania celu. Caly tok rozumowania przedstawiony w duzym skrocie, prowadzi do modelu
sterowania rozwojem znanego w ekonomii jako ,, dyrektywne” lub ,,nakazowe”. Zaklada sie
tu bowiem milczqco, ze istnieje organ wykonawczy dysponujgcy niezbednymi Srodkami
dziatania, przy pomocy ktérych mozna zrealizowaé cel. Srodki te to nakazy i zakazy obo-
wigzujgce podmioty podporzgdkowane organowi. Tylko na (Zob. J. Kolipinski /59/;
J.M. Kochanowski, M. Kolodziejski /58/, s. 35.) gruncie dyrektywnego modelu zarzgdzania
Jjest mozliwe przeniesienie celow metasystemu (termin J. Kolipinskiego) lub systemu sktada-
jacego si¢ na ten metasystem — do innego systemu, w tym. przypadku — przestrzennego.
A przeciez taki wlasnie schemat przeniesienia celow z jednego systemu do drugiego jest
podstawg koncepcji planowania integralnego.

W rozumowaniu odnajdujemy wyrazne (cho¢ nieuswiadomione) odbicie doktryny cen-
tralnego Zrodia celow spolecznych. Nie ma znaczenia czy zZrodlo to jest umieszczone na
poziomie krajowym, czy w jednostce terytorialnej. Nie tylko motywy, ale i czynniki rozwoju
majq charakter centralny (nawet jesli jest on lokalny — centralny).

Autor wyraznie krytykowat zalozenia centralnego hierarchicznego systemu plano-
wania jako malo realnego i zwracatl uwage, ze integralno$¢ planowania moze i czgsto
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jest interpretowana jako hierarchiczna integralno$¢ planow zagospodarowania przes-
trzennego na réznych poziomach terytorialnej organizacji panstwa. Moim zdaniem, jest
to wadliwa interpretacja integralnosci planowania, a de facto nawiazujac do ,,socjalis-
tycznej doktryny planowania”. Taka interpretacja jest grozna dla samorzadno$ci i pod-
stawowej zasady subsydiarnos$ci, na jakiej budujemy odrodzony samorzad terytorialny
w Polsce. Trzeba si¢ oczywiscie zgodzi¢ ze stwierdzeniem Autora, ze:

planowanie i gospodarowanie terenami stanowiq jedynie dziedziny, w ktorych realnie
stykajq sig interesy roznych sektorow spotecznych i gospodarczych: gospodarki panstwowej
i organizacji spotdzielczych oraz prywatnych gospodarstw rolnych, zaktadow produkcyjnych
i ustugowych, mieszkancow i struktur administracyjnych, a wreszcie prywatnych, pan-
stwowych i spoldzielczych wiascicieli ziemi. Mamy ponadto do czynienia ze specyficzng,
pozaprawng instytucjq, spolecznego wladania przestrzeniq.

W pozostatych dziedzinach gospodarowania i administracji miedzy sektorem uspotecz-
nionym i prywatnym, a takze nieformalnymi instytucjami wytworzyly si¢ silne bariery izo-
lujgce je od siebie i dos¢ scisle wyznaczajgce zakres, miejsce i formy kontaktow oraz system
priorytetow. Bariery te nie istniejq i praktycznie nie mogq by¢ wprowadzone w gospodaro-
waniu przestrzeniq (nie dyskutujemy tutaj sensownosci takiego rozwigzania). Dlatego tez
gospodarowanie przestrzenig/planowanie przestrzenne, gospodarka terenami, nadzor archi-
tektoniczny i budowlany, jest dziedzing, w ktorej mamy do czynienia ze szczegolnie skom-
plikowanym splotem interesow, motywow dziatania i zakresow podporzqdkowania. Stopien
skomplikowania i niewielkie podporzgdkowanie poszczegdlnych podmiotow organowi wia-
dzy terenowej prowadzqcemu polityke przestrzenng sprawia, ze sterowanie rozwojem nie jest
mozliwe wylgcznie na zasadzie nakazowej. Konieczne jest jednak stosowanie zarowno pa-
rametrycznych, jak i nakazowych metod sterowania.

Stwierdzenie przez nauki ekonomiczne nieskutecznosci wylqcznie nakazowych metod
sterowania gospodarkq nie wymaga szczegolnego uzasadnienia dla gospodarki przestrzen-
nej. Jego oczywistos¢, dotyczy szczegolnie stwierdzen o systemowej naturze jednostek tery-
torialnych. Jest oczywiste, ze dane terytorium nie jest jedynie spojnym czy jednorodnym
systemem. Jest ono takze obszarem. funkcjonowania innych systemow, mniejszych i wiek-
szych. Istniejqg miedzy nimi rézne powigzania i zaleznosci, relacje podrzednosci i nadrzed-
nosci, krzyzowania i rozlgcznosci. Niejednokrotnie jedynym rodzajem wiezi lgczqcych
okreslony system z jednostkq terytorialng sq takie zasilenia (np. infrastruktura technicz-
na, woda lub powietrze), ktore nie podlegajq Zadnej praktycznie reglamentacji ze strony
wladzy terenowej.

Jego konstatacja z 1990 r. dotyczaca potrzeby parametryzacji i decentralizacji sys-
temu planowania przestrzennego pokazuje, ze w tej dziedzinie srodowisko zawodowe
i naukowe nie miato jednoznacznej wizji (i nadal nie ma), jak powinien wyglad system
planowania przestrzennego.

Jesli przyjgé zgodnie z teoriq, ze atrybutem systemu jest generowanie celow, to trudno
wyobrazic¢ sobie sposob wplywania na ich tres¢ i sposoby realizacji. Jednak nawet pobiezny
przeglad srodkow oddziatywania planowania przestrzennego i gospodarki przestrzennej prze-
konuje, ze sq to wylgcznie Srodki typowo nakazowe. Warsztat tych dziedzin nie wyksztalcil
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praktycznie Zadnych metod prowadzenia polityki przestrzennej, ktore mozna by okresli¢ jako
parametryczne. Charakterystyczne jest, ze wtedy, gdy srodowisko ekonomistow poszukiwato
metod ,,parametryzacji”’ gospodarki, srodowisko planistow wysuwato projekty tworzenia
silnych organow centralnych wyposazonych w uprawnienia nakazu i zakazu (Memorial
w sprawie rekonstrukcji planowania przestrzennego, projektowania urbanistycznego i archi-
tektonicznego SARP-TUP 1980, TUP, Komitet Specjalny 1981 r.). Jak si¢ wydaje, przyczyny
tego stanu rzeczy nalezy szukaé w specyficznym stosunku do przestrzeni, charakteryzujgcym
struktury wladzy i administracji gospodarczej, nie wykluczajgc zainteresowanych srodowisk
zawodowych. Stosunek ten dobrze okresla nakazowa kategoria ,,dysponowac”, przeciwsta-
wiona parametrycznej kategorii , gospodarowac”. Pomimo pewnych wysitkow, podjetych
w ostatniej reformie, mamy tu do czynienia z systemem dysponowania przestrzeniq. S'wiadczq
o tym nawet najprostsze wskazniki intensywnosci wykorzystania terenu!

Nie proponujemy obalenia nakazowych instrumentow gospodarki przestrzennej. Jest
oczywiste, ze dziedzina ta musi dysponowac zespotem silnych algorytmow sterowania naka-
zowego. Zapewnienie skutecznosci ich dziatania zalezy zarowno od doskonatosci warsztatu
planowania, istnienia odpowiednich rozwigzan prawnych i administracyjnych, jak i (przede
wszystkim) od pozycji terenowych organow wladzy w mechanizmie zarzgdzania krajem.
Temat ten jest przedmiotem statych zainteresowan kilku srodowisk zawodowych i naukowych.
Poza zainteresowaniem znajdujq si¢ problemy ,parametryzacji” gospodarki przestrzeniq.

Podobnie oczywista jest potrzeba integralnego planowania pewnego zakresu proble-
mow. Przede wszystkim dotyczy to wilasnych programow dziatania wladzy terenowej.
W znacznym stopniu jest to uzasadnione przy opracowywaniu planéw podobnych do brytyj-
skich planow struktury. We wszystkich tych przypadkach cele planu integralnego i jego
podstawowe zalozenia nie nalezq do dziedziny planowania przestrzennego.

Trzeba podkreslic, ze losy planowania integralnego zalezq przede wszystkim od stopnia
swobody wiadzy terenowej jako tworcy i wyraziciela celow lokalnych. Swoboda w propono-
waniu mniej lub bardziej zintegrowanych rozwiqzan i koncepcji, jakiej wielokrotnie do-
Swiadczali planisci nie wyrazata wphywu planow na rzeczywistos¢. Byta ona raczej
zwigzana z centralizacjq czynnikow rozwoju. Planisci probowali korygowac bledy wyni-
kajgce z tej centralizacji poprzez poszerzanie, zakresu planu (plan zintegrowany) lub po-
przez wzmacnianie jego rygoryzmu. Jesli nie byli oni zwykle ograniczani to przede wszystkim
dlatego, Ze ich projekty nie mialy realnego wpbywu na rzeczywistos¢. W tej sytuacji zakres
i sposob zapisu decyzji niejednokrotnie nie byt kontrolowany. Plan zagospodarowania prze-
strzennego tracit w tej sytuacji uzytecznos¢ i znaczenie.

Intersujace dla obecnej dyskusji nad modelem planowania przestrzennego oraz roz-
wijajgcego si¢ zintegrowanego planowania rozwoju sg poglady wyrazone przez Krzyszto-
fa Herbsta, w ktorych rozpatrywal planowanie przestrzennego i planowanie spoteczno-
gospodarczego poprzez system dysfunkcji i przyczyn upadajacego systemu politycznego.
Jest to dlatego wazne wnioskowanie, poniewaz dysfunkcjonalne sposoby dziatania naszej
administracji publicznej na wszystkich poziomach terytorialnej organizacji panstwa za-
chowaly swoistg instytucjonalng ,,biurokratyczng” pami¢¢ upadlego ustroju.

Rysujgcy si¢ na podstawie powyzszych rozwazan alternatywny model planowania eks-

ponuje role planu jako regulatora procesow rozwoju o charakterze stochastycznym. Chodzi
o0 proces rozwoju, ktorego ogolny ksztalt mozna przewidzieé¢. Mozna okreslic¢ tempo i kierunek
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zmian. Organa wladzy sq w stanie sterowac procesem rozwoju do pewnego stopnia (tzw.
sterowanie parametryczne). Nie jest jednak mozliwe ani sensowne rozpisanie aktywnosci
podejmowanych przez najrozniejsze podmioty charakteryzujgce si¢ odmienng wielkoscig,
dynamikq, mozliwosciami dziatania i celami na poszczegolne zadania i uporzgdkowane
sekwencje czasowe, organizacyjne itp.

W opisywanym modelu sity rozwojowe znajdujq sie, ex definitione, poza planem i moz-
liwosciami jego oddziatywania. Zadaniem planu jest jedynie pewne uporzqdkowanie w prze-
strzeni strumienia dziatan bedgcych nosnikiem rozwoju. Regulacja ta dokonuje sig
oczywiscie w imig pewnych wartosci.

Podstawowg wartosciq jest zatoZenie swoistego (toutes proportions gardees) leseferyz-
mu w dziedzinie gospodarowania przestrzeniq i aktywnosci w przestrzeni. Plan taki dopusz-
cza w zaloZeniu wszelkie formy aktywnosci zorganizowanych i spontanicznych. W zatozeniu
tez ogranicza on swoje interwencje do minimum, koncentrujgc si¢ w zasadzie na:

* zapewnieniu warunkow bezpieczenstwa (plan przeciwdziata powstawaniu zagrozen

Srodowiska i szkodliwemu wptywowi jednych aktywnosci na drugie),

* zapewnieniu obstugi aktywnosci przez sie¢ infrastruktury technicznej i komunikacji,

* kojarzeniu grup aktywnosci, ktorych sgsiedztwo, wspotpraca czy wzajemne naktadanie

si¢ lub uzupetnianie pod pewnymi wzgledami moze przynies¢ dodatkowe wartosci.

Poprzez swobodng polityke lokalizacyjng plan umozliwia samostrukturalizacje aktyw-
nosci, a takze samostrukturalizacje spoteczng, w przestrzeni. Nastgpuje to wskutek dziatania
praw ekologii i w zasadzie jest wtornym efektem rozwoju.

Podstawowg wartoscig planu, jest zapewnienie minimum bezpieczenstwa. Rozumiemy
przez to czystos¢ Srodowiska, zapewnienie minimalnych warunkow aktywnosci podmiotow
gospodarczych, podmiotow organizacji spotecznej i mieszkancow oraz zapewnienie pod-
stawowych warunkow bytowych. Standardy opisujgce te warunki bezpieczenstwa nie przy-
bierajg postaci celow do osiggnigcia w zaloZonym horyzoncie czasu. Sq to parametry
okreslajgce minimum warunkow, ktore muszq byc¢ stale utrzymane (w catym okresie obo-
wigzywania planow).

Plan okresla tez sposob zabudowy. Mozliwe sq rozmaite typy ustalen. Najprostszy zes-
taw regul powoduje, ze strumien niezaleznych od siebie instytucji sktada sie na wzglednie
uporzqdkowany efekt przestrzenny. Mozliwe jest takze ustalenie takiego zestawu regul, ktory
zbuduje Zywy i znaczqcy jezyk przekazujgcy poprzez forme przestrzenng podstawowe war-
tosci i hierarchie spoleczne.

Wymienmy na koricu wartosé¢ podstawowq. Wobec planu wszyscy sq rowni. Plan w za-
sadzie nie przeznacza terenow dla konkretnych inwestorow. Narzedziem sterowania rozwo-
jem jest jedynie badanie zgodnosci zamiarow inwestycyjnych z typem, uzytkowania
zapisanym w planie. Plan nie kreuje Zadnych podmiotow aktywnych (sil rozwoju). Stuzy
jedynie do porzgdkowania dzialania podmiotow, ktorych aktywnosé, dynamika, mechanizmy
wzrostu lezg catkowicie poza nim.

Plan postuguje si¢ prostym zestawem Srodkow. Pierwszym jest okreslenie podstawowych
elementow strukturalizujgcych obszar objety planem (komunikacja, infrastruktura, obszary
stanowigce wezly, struktury). Drugim podstawowym srodkiem jest ograniczanie prawa do
wytwarzania czynnikow szkodliwych (zanieczyszczenia, hatas, podejmowanie aktywnosci,
kolidujqgcych z podstawowymi funkcjami obszaru). Trzecim jest wyznaczenie stref lokalizacji
poszczegolnych typow aktywnosci na obszarze objetym planem. Zgodnie z podstawowymi
wartosciami tego modelu, ilos¢ i rodzaje tych stref sq jak najskromniejsze. Swoistym roz-
winigciem ww. koncepcji jest model planu — animatora rozwoju. Jego zalozeniem jest obrona
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zagrozonych wartosci podstawowych. Do kanonu nauk spotecznych i nie tylko spotecznych,
nalezy stwierdzenie, ze rozwoj cywilizacyjny i. technologiczny, tatwos¢ komunikacji i zwig-
zana z masowq produkcjg organizacja spoleczna i gospodarcza ostabiajq role przestrzeni
jako czynnika strukturalizujgcego aktywnosé spoteczng. Ostabieniu ulegajq przy tym funkcje
znaczeniowe przestrzeni. Opisy i analizy poswigcone temu problemowi podkreslajq patologie
procesu i negatywne wartosci spoleczne, jakie on przynosi.

Kryzys, ktory dyskutujemy tak czesto, jest rowniez kryzysem struktury spotecznej. Jego
przejawy obserwowane byty w znanych diagnozach socjologicznych z lat siedemdziesigtych.
W opisie S. Nowaka subiektywnie odbieranq (widziang z zabiej perspektywy) strukture spo-
teczng charakteryzuje rodzaj socjologicznej prozni pomigdzy organizacjg spoleczenstwa na
poziomie rodziny i grupy przyjacielskiej z jednej strony a poczuciem integracji na poziomie
narodu z drugiej strony. Luke t¢ pogiebia fakt, ze wigzi z grupq przyjacielskq majq charakter
tak scisty, ze mozna je okresli¢ jako rodzinne. Rownoczesnie odnotowujemy silne poczucie
identyfikacji spotecznej z najwyzszym poziomem wspolnoty spolecznej, jakq stanowi narod.
Towarzyszy mu stabos¢ lub brak poczucia identyfikacji z posrednimi poziomami instytucjo-
nalnej i obiektywnej struktury spolecznej. Gdyby mozna byto zbudowaé ideogram wiezi
spolecznych widzianych z tej perspektywy, otrzymalibySmy wedtug Nowaka, obraz spoteczen-
stwa bedgcego federacjg grup pierwotnych zjednoczonych w narodowej wspdlnocie.

W tej samej diagnozie S. Nowak dopatruje sie Zrodel specyficznego systemu wartosci
i oczekiwan spolecznych w frustracji spoteczenstwa na tle nieefektywnosci instytucjonalnych
form organizacji spotecznej, zaspokajania potrzeb i sterowania rozwojem.

Struktura spoleczna, jak wiadomo, nie powstaje w prozni. Catosci spoleczne, lgczgce je
wiezi i antagonizmy, stan posiadania, wyznawanie wartosci powstajq pod dzialaniem takich
czynnikow, jak organizacja aktywnosci spolecznych prowadzgcych do wytwarzania dobr
i zaspokajania potrzeb, stosunki wiasnosci i dysponowanie Srodkami ich zaspokojenia,
struktury interesow czy uktady dystansow spotecznych i przestrzennych

Przytaczamy najbardziej skrotowe wyliczenie czynnikow strukturotworczych, aby zwro-
ci¢ uwage, ze kryzys gospodarki — a wiec systemu zaspokajania potrzeb — oraz organizacji
w jej aspekcie administracyjnym, gospodarczym i spotecznym musiat odbié¢ si¢ negatywnie
na stopniu rozwoju struktur spotecznych w naszym kraju.

Mozna wigc sqdzi¢, ze ostabieniu ulegly glownie struktury sredniego szczebla, dla kto-
rych wspolnoty i réznice interesow, wiezi i antagonizmy szczegolnie czesto rozgrywajq si¢ na
plaszczyznie terytorialnej. Ograniczeniu ulegly takie atrybuty struktury spotecznej, jak:

* mozliwos¢ wystepowania nieformalnych ogniw struktury jako petnoprawnych instytucji
spotecznych,

» mozliwos¢ powstawania ekologicznych wiezi wspoipracy,

» mozliwos¢ samorzutnego powstawania lokalnych uktadow gospodarowania (wykorzys-

tania terenu i wymiany ustug itp.),

» mozliwos¢ powstawania form aktywnosci i uZytkowania srodowiska przestrzennego

w celu realizacji spontanicznie powstajgcych potrzeb i inicjatyw.

Po diagnozie rozpadu réznych struktur spotecznych i gospodarczych i niepewnosci
do przyszltego rozwoju Autor stwierdzil, ze:

W tej sytuacji nalezy poszukiwacé modelu planu zagospodarowania przestrzennego, ktory
mogly przeciwdzialaé negatywnym skutkom rozwoju. Podstawg modelu jest zalozZenie, Ze



mamy do czynienia ze stanem ostabienia pewnych rodzajow struktur i wynikajgcym stqd
ograniczeniem dynamiki spolecznej, szczegolnie na lokalnych poziomach organizacji
terytorialno-spolecznej.

Opracowujgc plan nalezaloby dgzyé¢ do przelamania tych tendencji. Srodkami oddzia-
tywania byloby dysponowanie terenami w sposob, ktory utatwiatby wltadanie poszczegolnymi
obszarami i ich zespolami, istniejgcym lub potencjalnym ogniwom struktury gospodarczej,
administracyjnej czy spolecznej. Jesli plany poprzednio opisywanego modelu sq podatne na
inicjatywy i aktywnosci spoteczne w sposob bierny, to ten rodzaj planu ma na celu animacje:
rozbudzenie aktywnosci zwigzanych z przestrzeniq i szczegolnymi cechami i mozliwosciami
wynikajgcymi z istniejgcego juz zagospodarowania.

Plan taki stwarza nie tylko bogate warunki podejmowania aktywnosci przez roznorodne
podmioty spoleczne i gospodarcze, ale i warunki do powstawania funkcji i aktywnosci spon-
tanicznych, rownie waznych, jak te, ktore majq charakter instytucji formalno-prawnych.

Aby osiggnqgé ten cel plan postuguje si¢ nie tylko zapisem zamierzonych dziatan Iub
proponowanych sposobow uzytkowania przestrzeni. Szeroko wykorzystuje on (lub wspoltwo-
rzy) instrumenty polityki spotecznej i gospodarczej. Wykorzystuje tez zasade uczestnictwa
spolecznego w powstawaniu planow zagospodarowania przestrzennego, do propagowania
idei planu i form samoorganizacji spotecznej. Ten zestaw celow jest cechq charakterystyczng
modelu. Wyznacza on nastepujgce wartosci podstawowe:

a) nowe podejscie do zagadnienia priorytetu tzw. interesu ogolnospotecznego stawia-

nego dotgd przed interesem partykularnym (np. interesami lokalnymi);

b) uznanie prawa do obecnosci nieformalnych, spontanicznych przejawow zZycia spo-

tecznego w decyzjach planu,

¢) przyjecie jako modelu aktywnosci realizowanych na obszarze objetym planem zasady

wieloalternatywnosci, stylow Zycia, wieloSci form programowych i przestrzennych.

Warto$ci te mozna przetozy¢ na dyrektywy stanowiace, cele operacyjne planu
zagospodarowania przestrzennego.

a) Zadaniem planu jest:

* utrzymanie i sanacja istniejqcej substancji, przestrzeni i sposoboéw uzZytkowania,
* realizowanie zmian uzasadnionych interesem spotecznosci (inwestycji itp.),
* realizacja uzgodnionych zamierzen i potrzeb uktadow nadrzednych.

Plan sporzqdzony w imieniu i interesie ogolnym okreslonej spolecznosci respektuje
istniejgce w ramach tej spotecznosci podzialy, struktury, roznice interesow. Dgzgc do rea-
lizacji interesu wigkszosci minimalizuje straty ponoszone przez mniejszos¢. Nie powinien tez
przysparzaé jednostkom, nieuzasadnionych zyskow ani przynosic strat spowodowanych dzia-
taniem takich przypadkowych czynnikow, jak decyzja o przeznaczeniu (uzytkowaniu) okres-
lonego terenu (dziatki).

Plan zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ przyczyng ograniczenia aktyw-
nosci, przedsigbiorczosci podmiotow spolecznych i gospodarczych na danym obszarze. Do-
tyczy to:

* sposobu zapisywania przeznaczenia terenow i ustalen regulacyjnych, ktore sq zwykle

zbyt szczegotowe;

* trybu opracowywania planow, ich skali, szczegotowosci i aktualnosci; zalozenia tego

trybu przekraczajq mozliwosci wykonawcze aparatu planistycznego, co staje si¢ zwyk-
le przyczyng blokowania aktywnosci,
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* istnienia sfery, mozliwosci dzialania najprostszych, spontanicznych form gospodaro-
wania w przestrzeni bez koniecznosci spetniania identycznych wymagan formalnych,
jak potrzebne przy budowie fabryki.

Plan wyznaczajgc sposob uzytkowania przestrzeni nie moze odnosi¢ sie jedynie do
stanow formalno-prawnych. Sfera zjawisk spolecznych realizuje si¢ niejednokrotnie poprzez
zachowania, wartosci i formy aktywnosci, ktore majq cechy instytucji spotecznych nie po-
siadajgc przy tym charakteru prawnego.

Zadaniem planu nie jest nakreSlenie stanu docelowego, lecz harmonizacja rozwoju
w catym okresie obowigzywania planu. Dlatego tez tworzywem planu nie jest to, co pozg-
dane, a to, co mozliwe. Niesensowne jest wigc tworzenie rezerw terenowych bez oparcia
o realne mozliwosci inwestycyjne. Wiadza, w ktorej imieniu sporzqdzany jest plan, odpo-
wiada za skutki spoleczne podjetych decyzji. W zwiqzku z tym, podstawowym zagadnieniem
planu jest rozpoznanie wszystkich problemow, konfliktow, kosztow przeksztatcen oraz skut-
kow zniszczenia ekonomicznych i ekologicznych podstaw egzystencji mieszkancow.

W powyzszych wywodach nalezy zwroci¢ uwage na kwestie definiowania interesu
publicznego w procesie planowania. Ta kwestia od strony doktrynalnej i praktycznej nie
zostala rozwigzana. Herbst wyraznie pokazuje, ze planowanie na poziomie lokalnym
powinno mie¢ mozliwos¢ definiowania i ochrony interesu lokalnego adekwatnego do
lokalnej specyfiki. Nierozwigzanym problem jest takze nadmierna szczegdélowos¢ ustalen
regulacyjnych w planach miejscowych. Pod tym wzgledem grzechy planowania w PRL-u
sg przenoszone do wspoélczesnych planow o charakterze regulacyjnym. Jest to jedna
z przyczyn szybkiej dezaktualizacji planéw, a w konsekwencji inflacji planistycznej oraz
presji politycznej do tworzenia specjalistycznych podstaw prawnych do lokalizacji inwes-
tycji w trybie pozaplanistycznym. Autorskg propozycje Krzysztofa Herbsta modelu no-
wych stosunkéw przestrzennych i narzedzi warsztatu planowania przestrzennego
przedstawiamy w catosci jako swoistg intelektualng warto§¢ majaca nadal inspirujace
znacznie dla debety o rozwijanym modelu planowania przestrzennego w Polsce.

Warsztat planowania przestrzennego to zbior narzedzi analizy, rutyn postgpowania,
zasad operacjonalizacji celow i metod wewnetrznej kontroli zgodnosci decyzji z zatoZonymi
celami. Mniej czy bardziej Swiadomie narzedzia te sq dostosowywane do wyobrazZonego
modelu stosunkow przestrzennych. Model ten, rzadko dyskutowany, zawiera bogate implika-
cje spoleczne. Rownoczesnie narzedzia, ktore byly dobierane czy konstruowane ze wzgledu
na ten wzorzec, niejednokrotnie utrudniajq lub uniemozliwiajq realizacje innych wzorcow
urbanizacji.

Warsztat planowania znany z dotychczasowej praktyki planistycznej charakteryzuje ukie-
runkowaniem na model planu organizatora rozwoju. Jakimi cechami powinien charakteryzo-
wac sig warsztat planowania? Jaki typ stosunkow przestrzennych powinien realizowac?

Wspoltczesne miasto jest organizmem spolecznym znacznie mniej jednorodnym niz mias-
ta sredniowieczne czy wczesnej epoki przemystowej. Trudno spodziewaé sig, aby roznorod-
nos¢ wspolczesnych miast mozna bylo opisaé przy pomocy jednego modelu stosunkow
przestrzennych. Nie mozna wigc oczekiwal, ze plany zagospodarowania przestrzennego
dgzy¢ bedq do zrealizowania wizji okreslonego modelu ,,dobrego miasta”. Nalezy raczej
proponowad, aby ich dgzeniem bylo:
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* realizowanie pewnego zespotu wartosci podstawowych, okreslajgcych nie tyle stosunki
przestrzenne, co sposob Zycia;

* rekonstrukcja (na podstawie analiz dotychczasowych dziejow) podstawowych struktur,
rozmieszczonych w przestrzeni wartosci oraz weztow gospodarczej, bytowej i kulturo-
wej dynamiki ukiadu,

* ocena oddzialywania czynnikow wprowadzajqcych zmiany do istniejgcego uktadu
i poszukiwania czynnikow dynamizujgcych ten ukiad;

* poszukiwanie odpowiedniej struktury przestrzennej realizacji wielu roznorodnych ce-
low w jednym uktadzie osadniczym.

Proponujemy tym samym, aby wzorzec urbanizacji miat charakter dynamiczny. Opisy-
watby on stan zrownowazenia wielu czynnikow, aby zapewni¢ warunki okreslonej jakosci
zycia i aktywnosci spotecznych, w kazdym momencie obowigzywania planu.

Hipotetyczny opis stosunkow przestrzennych, jakie wywolataby realizacja takiego mo-
delu planowania moze by¢ dokonany jedynie w formie najogolniejszych zasad. Nie dyspo-
nujemy bowiem przestankami do budowy szczegdtowej prognozy. Mozna oczekiwaé, ze
najistotniejszqg zmiane stosunkow przestrzennych przyniostaby zaktadana w tym modelu
realizacja zasady podmiotowosci spotecznej w uzytkowaniu terenow. Uprawnia ona szerszq
game podmiotow spolecznych do wplywania na stosunki przestrzenne, forme architektonicz-
nq i urbanistyczng. Powstaje w ten sposob szansa rozwoju ekosystemow aktywnosci i struk-
tury spotecznej. Realizacja celow zawartych w modelu i podstawowych wartosci nie jest
mozliwa bez zastosowania catego zespotu parametrycznych metod sterowania w gospodaro-
waniu przestrzeniq. Towarzyszy¢ im takze musi wprowadzenie dotyczgcych zmian doktryn
i narzedzi (warsztatu planowania przestrzennego). Nie bedgc w stanie zaproponowac szcze-
gotowego projektu nowego warsztatu planowania i gospodarki przestrzennej, przedstawiamy
nizej zbior zasad o podstawowym znaczeniu dla mozliwosci parametryzacji omawianych
dziedzin. Propozycje ponizszq mozna traktowaé jedynie jako wprowadzenie do dyskusji.

Podstawowym warunkiem wprowadzenia proponowanej metody sterowania jest przy-
jecie, Ze podporzqdkowane podmioty uzytkujqce przestrzen czy dziatajqgce w przestrzeni,
posiadajg mozliwos¢ wyboru. Innymi stowy, dysponujg one alternatywami dziatan realizu-
jacych ich cele, stanowigcymi ich pole wolnosci (swobody) dziatania. Pole swobody jest
nienaruszalne i ma charakter ustrojowy dla danego terytorium. Jest ono wyznaczone przez
ograniczenia o charakterze nakazowym. Wewngtrz niego podmioty dokonujg wyborow pod
wplywem roznorodnych informacji, z ktorych czesé stanowiq parametry zyskow i strat wpro-
wadzone przez organ gospodarki przestrzennej.

Gospodarowanie przestrzeniq stuzy przede wszystkim minimalizacji kolizji (konfliktow)
pomiedzy aktywnosciami. Chroni tez podstawowe wartosci przestrzeni, z ktorych typowym
przyktadem sq walory srodowiska naturalnego, czy tez wartosci kultury (i wiele innych). Do
tego celu stosuje Srodki nakazowe ograniczajgc w ten sposob pole swobodnego wyboru.
Stuzq tez temu analizy stanu istniejgcego, ukierunkowane na wykrywanie konfliktow.

Wobec planu wszyscy sq rowni, Zasada ta wymieniona jako charakterystyczna cecha
planu — regulatora procesow rozwoju jest podstawowq zasadq sterowania parametrycznego.

Planowanie przestrzenne okresla warunki aktywnosci w przestrzeni, formutuje wyma-
gania szczegolowe (w pewnych wypadkach np. gabaryty czy linie zabudowy) oraz typy
funkcji dopuszczalnych na danym terenie. Kazdy, kto spetnia te warunki i dysponuje odpo-
wiednim terenem, automatycznie otrzymuje odpowiednie upowaznienia do dziatania.

Specyficznym celem gospodarki przestrzennej jest osigganie okreslonych standardow.
Przede wszystkim dotyczy to warunkoéw bytowych. W dotychczas znanej postaci system
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standardow jest typowo nakazowym mechanizmem formutowania celow dzialania. Dzieje si¢
tak dlatego, ze powszechnie stosuje sie standardy dyrektywne okreslajqce cele, jakie powinny
by¢ osiggniete w kazdym z podjetych dziatan. W efekcie cele te majg charakter o tyle
obowigzujgcy, o ile w ogole podejmuje si¢ jakies dziatania. Czesto wiec wznosimy nowe
osiedla zapewniajqgc w nich (mniej lub bardziej) ten dyrektywny standard. Rownoczesnie nie
podejmujemy prob poprawy standardow w zespolach istniejgcych. Parametrycznym narze-
dziem sterowania byloby okreslenie standardow minimalnych, ktorych naruszenie zobowig-
zuje do dziatan interwencyjnych oraz standardow maksymalnych — stanowigcych granice
zainteresowania (pomocy) polityki spolecznej. Tak zastosowane standardy wyznaczajq ob-
szar dziatan odpowiednich, odpowiedzialnych instytucji. Stanowiq tez, rownoczesnie, para-
metry okreslajgce dziatania inwestorow dziatajgcych na danym terenie.

Rozwdj parametrycznych metod sterowania powoduje bardzo wyrazny wzrost rangi
stanu, istniejgcego jako czynnika przesqdzajgcego kierunek rozwoju. Zarowno mechanizmy
partycypacji, jak i wiekszy stopien swobody dziatania powodujq, ze podmioty aktywne (takze
mieszkancy), danego terytorium mogq walczy¢ o respektowanie ich interesow. Mogq tez
dostosowac sig latwiej do wymagan, a takze przejmowac na siebie rolg dynamizatora roz-
woju terytorium (developer) czy organizatora tego rozwoju, a nawet inwestora bezposred-
niego. Mozliwosci te wzmacniajq podmiotowq role uzytkownika terytorium (mieszkancow,
spotecznosci, grup przedsigbiorstw). Punktem wyjscia dla przysziego rozwoju jest bowiem
sterowanie aktywnosciq istniejgcych podmiotow.

Jesli wigc nie wystepujq zasadnicze konflikty, priorytet w rozwoju uzyskujg aktywnosci
Jjuz istniejgce na danym terenie. Mechanizmy rozwoju bazujqcego na stanie istniejgcym
powodujq, ze nie istnieje w zasadzie tradycyjne pojecie terenu zainwestowanego w stopniu
wyczerpujgcym chionnosé. Chionnos¢ terenu jest pojeciem technicznym — dopoki nie
narusza nakazow zachowania czystosci, granic ekologicznych itp. Dalsza rozbudowa
jest tylko kwestiq pokonania progow techniki i optacalnosci przy danych parametrach
sterujgcych.

Parametryczne metody sterowania wywotujq potrzebe powstania marketingowych tech-
nik rozwijania potrzeb, celow rozwoju i aktywnosci. Funkcja planu jako administratora
aktywnosci i struktury spolecznej sktania do ofertowego przygotowania terenéw. Minimali-
zacja ograniczen co do tresci funkcjonalnej przy precyzyjniejszym okresleniu warunkow
ochrony sSrodowiska i bezpieczenstwa oraz przy wzglednie uniwersalnym systemie zasilen
(infrastruktura techniczna, komunikacja, system informacyjny itp.) powinny by¢ cechami
stosunkow przestrzennych. Podstawowe znaczenie mialyby tu techniki uspotecznienia pla-
nowania. Obejmujg one, jak wiadomo, nie tylko udoskonalone metody informowania spo-
tecznosci i zbierania opinii. Terminem tym obejmuje si¢ rowniez budzenie aktywnych postaw
spotecznych wobec Srodowiska przestrzennego, uswiadamianie roli wigzi ekologicznych
i mozliwosci, jakie ptynqg z ich wykorzystania dla zycia spotecznego, mozliwosci zaspokojenia
potrzeb i efektywnosci dziatan ekonomicznych.

Znane powiedzenie ,, small is beautiful” czy analizy efektywnosci takich form organiza-
cyjnych, jak ,, Silicon valley” dowodzq, ze istotnym warunkiem rozwoju jest istnienie, obok
wielkich jednostek gospodarczych, malych, spontanicznie powstajgcych przedsiewzieé roz-
wijajgecych i eksploatujgcych niejednokrotnie jeden pomyst czy produkt. Sq one czesto
nosnikiem najwyzszej efektywnosci i postgpu technicznego. Jednoczesnie wiele analiz pol-
skich wskazuje na istnienie bogatej sieci aktywnosci ekonomicznych, wymiany ustug i wspot-
pracy stanowigcej wazny czynnik tworzenia zrodetl utrzymania rodzin. System ten bazuje na
spontanicznie powstajqcych uktadach wiezi ekologicznej, W obu przypadkach mamy do



czynienia z rodzajami aktywnosci, ktore powstajg spontanicznie, czesto zaczynajg od wspot-
pracy osob prywatnych. Bardzo czesto jest to aktywnoS¢é poczqtkowo niezalegalizowana.
Bazq jej jest najczesciej dom mieszkalny lub tereny uznawane za wiasnosé¢ sgsiedzkq
(w sensie spotecznym).

Takie koncepcje funkcjonowania gospodarki sq w tej chwili dyskutowane w wielu
krajach okreslajq je takie terminy, jak , gospodarka mieszana”, , trzeci sektor”, , flexible
economy”, ,,postfordyzm’” itp. Wszystkie. te pojecia nie odnoszq si¢ do konstrukcji teore-
tycznych. Sq raczej uogolnieniem obserwowanych fenomenow: funkcjonowania regionow
kwitngcych gospodarczo, ale nie podlegajgcych wszechobecnym, jak si¢ dotgd wydawato
regutom. koncentracji kapitatu specjalizacji i standaryzacji produktu i wreszcie, co dla
planowania najwazniejsze, koncentracji osadnictwa. Do najbardziej znanych i dyskutowa-
nych fenomenow gospodarki regionalnej nalezg potnocne Wiochy — wielki. obszar central-
nych i potnocno-wschodnich regionow panstwa. W odroznieniu od regionu wielkiego,
skoncentrowanego przemystu trojkqta Turyn — Mediolan — Genua rozwoj gospodarczy tego
regionu oparty jest na tradycyjnych wieziach przestrzennych, rodzinnej strukturze gospo-
darki, funkcjonowaniu systemu posrednictwa docierajgcego od central firmy az do domow
rodzinnych System ten nie tylko nie narzuca charakterystycznej dla form industrialnych
koncentracji. Opiera sig¢ na pozostatosciach tradycyjnej, regionalnej sieci osadniczej i spo-
tecznej. Wiqze sie wiec z odmiennymi modelami cywilizacji i urbanizacji. Z punktu widzenia
uzywanych wyzej pojec jest to model rozwoju gospodarczego na bazie struktur sublokalnych.
Jest wreszcie alternatywq interesujgcq dla Polski, bowiem wykorzystuje mozliwosci mikro-
spotecznych kanatow koncentracji kapitatu — formy niedostepnej dla modelu skoncentrowa-
nego uprzemystowienia.

Wspomniany model rozwoju gospodarczego wydaje si¢ szczegolnie atrakcyjny i wart
rozwazenia przy poszukiwaniu polskiego modelu wychodzenia z kryzysu. Nie mamy tu jednak
do czynienia z modelem wytgcznie ekonomicznym. Nowe trendy gospodarowania wykorzys-
tujqg bowiem walor przestrzennej organizacji tego ,, mikropotencjatu” gospodarczego.

Tego rodzaju aktywnosci nie sq w stanie przebi¢ si¢ przez mur formalnosci charakterys-
tyczny dla nakazowej metody sterowania uzytkowaniem terenow. Jedynym sposobem ich
rozwoju jest wypracowanie regul okreslajgcych zakres swobody w przestrzeni, dostep-
ny dla kazdego, stanowiqcy niejako ,, prawo konstytucyjne” i niewymagajgcy zadnych
formalnosci.

Zarowno wykorzystanie tej sfery wolnosci, jak i opisane wyzej marketingowe rozwijanie
potrzeb i inicjatyw, wymaga rozwiniecia akcji propagandowych i informacyjnych, przela-
mania silnych barier nieznajomosci wtasnych praw i mozliwosci dziatania.

Wprowadzenie parametrycznych metod sterowania wptywa na role planu w istotny
sposob. W zasadzie przestaje on byé planem dzialan okreslajgcym, co nalezy osiggngé
i wyliczajgcym zadania adresowane do poszczegolnych wykonawcow. Plan staje sig infor-
macjq o zamiarach wladzy, ktéra go sporzgqdzita, o elementach nakazu stanowigcych wa-
runki brzegowe dla dzialajgcych podmiotow. Podaje tez przede wszystkim parametry —
warunki dzialania okreslajgce strukture korzysci i niekorzysci dla adresatow planu; jedno-
stek aktywnych. W zwigzku z tym wiadza planujgca zarowno w okresie obowigzywania, jak
i powstawania planu wykorzystuje liczne kanaly informacyjne pozwalajgce weryfikowaé
trafnosé celow i zakres parametrow sterujgcych. Dlatego w procesie planowania wielkiego
znaczenia nabierajg techniki partycypacji spotecznej.
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Podsumowanie

Partycypacja w planowaniu przestrzennym byla jest i pozostaje nadal kwestia
nierozwigzang. Autor stusznie zwraca uwagg na techniki partycypacyjne. Partycypacja
to nie tylko konsultacje celem zebrania opinii, pogladow etc., ale to takze konflikty ich
wywotywania i konieczno$¢ zarzadzania konfliktami, a to oznacza nie tylko dziatanie
przez informacje, negocjacje i opresj¢, ale konieczno$¢ kompensowania strat oraz
przejmowanie korzysci pienieznych z decyzjach planistycznych.

Partycypacja to nie tylko techniki, jakie moze stosowac witadza i planista, ale takze
strukturalne (trudno zmienne) uwarunkowania, tj., okreslona kultura spoleczna, samo-
rzadno$¢ i zdolno$¢ do samoorganizacji terytorialnej, postrzegane jako spoleczne
zainteresowanie wspolnotowymi (lokalnymi sprawami). Tych oczekiwan wbrew po-
ktadanym nadziejom reformatorow ustroju samorzadowego nie udato si¢ spetnic.
Obserwujemy wrecz odradzajagce si¢ tendencje centralistyczne i upartyjnienie samo-
rzadow. Skutkuje to postepujacg alienacja wladzy i administracji od lokalnych spotecz-
nosci, a w konsekwencji odwrot od samorzadnosci obywatelskiej. O mozliwosciach
partycypacyjnego planowania wspoétdecyduje utrwalona pamig¢ zbiorowa. Na przyktad
w polskich warunkach oczekiwanie, ze wszystko si¢ nalezy od panstwa, wladz lokal-
nych, a partycypacja ma charakter roszczeniowy. Warto wigc siega¢ do badan nad
partycypacja spoteczng i problemami, jakie mieliSmy w okresie tzw. gospodarki pla-
nowej, gdzie rowniez ujawnialy si¢ ukryte interesy ekonomiczne (niejawne czarne
i szare rynki) i spoteczne rdéznych grup wiascicieli lub faktycznych dysponentéw grun-
tow 1 nieruchomosci. Wiele z tych doswiadczen opisanych w okresie przetomu lat 80.
i 90. (czyli odwilzy politycznej, z ktorej korzystali intelektuali$ci zwigzani z planowa-
niem przestrzennym i KPZK PAN, moze by¢ dla nas bardzo pouczajace.

Rozwazania Krzysztofa Herbsta, jego uwagi i refleksje pokazuja, jak trudno jest
zmieni¢ spoleczng mentalno$¢ mimo zmiany ustroju. Pewne cechy, ktore uwazaliSmy
za tatwe do zmiany, okazaly si¢ zdecydowanie silniejsze. Co gorsza sg wykorzystywane
($wiadomie lub nie) przez populistyczne partie polityczne. Stosunek do interesu publicz-
nego i wartosci wspolnych jest gteboko naznaczony propaganda, mentalnoscia i swoista
obojetnoscia, czasem wrogoscia i milczaca akceptacja na zawlaszczanie wartosci pu-
blicznych jako warto$ci niczyjej. Musimy tez pamigtaé, ze planowanie przestrzenne
w PRL-u mimo wszystko miato wigksza skutecznos¢ regulacyjng niz obecny patologicz-
ny system, a polska mysl urbanistyczna nie ustgpowata krajom zachodnim.

Po analizie tego tekstu mozemy postawi¢ wysoce prawdopodobna teze, ze
cechy spoleczne i historyczne mimo zmiany ustroju nadal determinujg planowanie
przestrzenne w Polsce. W tej sytuacji wydaje si¢, ze warto wracaé¢ do dorobku
i pogladéw wyrostych w czasach PRL-u, gdyZz moga by¢ pomocne w reformowaniu
systemu planowania szczegdlnie w warstwie spolecznej i instytucjonalne;j.

Kazdy urbanista uprawiajagcy zawod planisty przestrzennego na uzytek wtadz lo-
kalnych powinien zapozna¢ si¢ z tymi poglagdami w odniesieniu do biezacej praktyki
i okre$lonych ram prawnych, w jakich przychodzi mu dziatac.
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2.

1. Teoria otwartego regionu
spoteczno-ekonomicznego i trzy kompleksy
gospodarki regionalnej’

Idea planowania kompleksowego wojewodztw dostosowana do obiektywnych uwarun-
kowan wynikajqgcych ze wspotczesnych procesow rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz do
kompetencji wladzy wojewoddzkiej wymaga okreslenia metodologii budowy i funkcjonowania
planu regionalnego wojewddztwa.

Podstawg tej metodologii moze by¢ teoria otwartego regionu ekonomicznego [Domarski
1972]. W warunkach organizacyjno-instytucjonalnych kraju okreslonych przez obecny podziat
administracyjny, wojewodztwo jest podstawowym regionem podmiotowym. Region ten moze
by¢ zaréowno narzedziem planowania i dziatania, jak i poznania. Nie stanowi natomiast od-
wzorowania rzeczywistej struktury regionalnej gospodarki narodowej. Zgodnie z teorig regio-
nalizacji region podmiotowy odpowiadajgcy cechom obecnego podziatu administracyjnego
Polski jest otwartym regionem ekonomicznym uksztattowanym w procesie spotecznego podziatu
pracy, stanowi wewnetrznie zroznicowang, ale spojng catos¢ funkcjonalng, ktora jest czescig
ogolnopanstwowego organizmu spoleczno-gospodarczego i spetnia w nim okreslone funkcje.

Podstawowgq sitg motoryczng ksztaftowania regionu jest rozwoj spotecznego terytorial-
nego podziatu pracy, ktory prowadzi do rozwoju funkcji egzogenicznych stosownie do zro-
znicowanych przestrzennie zasobow. Funkcje egzogeniczne sq wiec glownym ogniwem
ztozonego zespolu elementow tworzqcych region. Znaczenie tych funkcji rosnie w miare
rozwoju sit wytworczych i poglebiania sie spolecznego podziatu pracy. Powstajg nowe
funkcje rozszerzajgce zakres specjalizacji regionu. Rozwdj funkcji egzogenicznych warunku-
je w istotny ekonomicznie sposob dynamike i strukture rozwoju ludnosci. W warunkach
wspolczesnego rozwoju o podstawowych przemianach spoteczno-kulturalnych oraz jakosci
Zycia spoteczenstwa decydujq procesy urbanizacyjne, stawiajqc urbanizacje jako drugi pod-
stawowy kompleks rozwoju gospodarki regionalnej.

Potrzeby rozwoju funkcji egzogenicznych oraz potrzeby spoteczne stymulujq z kolei
rozwdj funkcji komplementarnych. W wyniku wspotdzialania funkcji egzogenicznych z towa-
rzyszqcymi jej dziedzinami wytworczosci i ustug oraz wzrostem liczby ludnosci regionu
i konsumpcjq ksztaltuje si¢ okreslona calos¢ przestrzenno-funkcjonalna, powigzana z gos-
podarkq narodowq, ale silnie zintegrowana wewnetrznie. Calos¢é ta, czesto bardzo zroz-
nicowana i ztozona wewnetrznie stanowi wiec uklad spoleczno-gospodarczy, ktory
charakteryzuje wystegpowanie kompleksu elementow wspoitzaleznych, wzajemnie powigza-
nych, o poglebiajgcej si¢ specjalizacji w spotecznym terytorialnym podziale pracy w kraju.
Podstawowymi elementami struktury gospodarki regionalnej sq wigc:

* kompleks funkcji egzogenicznych wyrazajqcych poziom i strukture specjalizacji regio-

nu w spotecznym terytorialnym podziale pracy,

» kompleks urbanizacji wraz z podstawowq infrastrukturg spoteczng i techniczng,

» kompleks funkcji komplementarnych w stosunku do obu poprzednich kompleksow.
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Kompleksy te sq wzajemnie powigzane. Ich powigzania funkcjonalne oddajq tres¢ zwigz-
kow najistotniejszych dla funkcjonowania regionow, jako okreslonych catosci przestrzenno-
-funkcjonalnych i spoteczno-gospodarczych. Dysproporcje w rozwoju poszczegolnych
kompleksow wskazujq na zachwianie rownowagi w funkcjonowaniu uktadow spoteczno-
-gospodarczych regionow, a w skrajnym przypadku na istnienie okreslonych progow
bilansowo-ilosciowych w ich gospodarce. Stan zachwiania rownowagi, istnienie progow
to gtowne przyczyny obnizania efektywnosci spoteczno-gospodarczej rozwoju regionow jako
sprzezonych uktadow funkcjonalnych.

Dgqzenie do przywrocenia rownowagi moze zatem stanowic¢ podstawowe kryterium wy-
znaczajqce racjonalnosé¢ spoteczno-gospodarczq rozwoju regionu. Ksztaftowanie rozwoju
regionow w dlugim horyzoncie czasu powinno zatem prowadzi¢ do osiggnigcia stanu row-
nowagi w ich ukladzie spoleczno-gospodarczym. Dopiero ukiad réwnowagi moze by¢ mo-
delem docelowym rozwoju regionow. W celu zbudowania tego ukladu proces planowania
musiatby uwzglednié:

* okreslenie funkcji egzogenicznych przy danym popycie gospodarki narodowej,

* okreslenie stopnia zaspokojenia potrzeb spotecznych przy danych Srodkach ekono-

miczno-technicznych oraz docelowym wzorcu spoteczno-kulturalnym,

* okreslenie funkcji komplementarnych przy uwzglednieniu potrzeb rozwoju funkcji

egzogenicznych i przyjetym poziomie zaspokojenia potrzeb spolecznych.

Wykonanie wszystkich powyzszych dziatan przez regionalne podmioty planowania w re-
gionach o niskim poziomie domknigcia gospodarki regionalnej jest niemozliwe bez wspot-
dzialania z planowaniem centralnym, poniewaz:

A. Kompleks funkcji egzogenicznych wchodzi w catosci do sfery gospodarki ponadre-
gionalnej i tylko w ramach planowania centralnego mogq by¢ podejmowane decyzje
co do jego rozwoju. Podejmowanie tych decyzji wymaga jednak uwzglednienia re-
gionalnych warunkéw rozwoju, okreslajgcych zespot czynnikow stymulujgeych i ogra-
niczajqgcych rozwdj funkcji egzogenicznych.

Regionalne warunki rozwoju tych funkcji mogg by¢ konkretyzowane jedynie przez

regionalne podmioty planowania, wspoldziatajqce z podmiotami centralnymi, wedtug

nastepujqcej zasady:

* planowanie regionalne formutuje informacje o potencjalnych warunkach rozwoju
funkcji regionu,

* planowanie centralne okresla prognozy, programy i plany rozwoju funkcji uwzgled-
niajgce potencjalne warunki ich rozwoju,

* planowanie regionalne okresla kompleksowy rozwdj regionow, oparty na funkcjach
egzogenicznych jako ogniwo najwazniejsze, ale uwzgledniajgce jednoczesnie
uwarunkowania wynikajqce z ksztattowaniu kompleksu urbanizacji i funkcji endo-
genicznych.

B. Kompleks urbanizacji moze by¢ w catosci ksztaltowany przez regionalne podmioty
planu i planowania, ale na podstawie krajowych modeli funkcjonalno-przestrzennych
rozwoju urbanizacji i wzorcow spoleczno-kulturalnych obrazujgcych system celow
ogolnospolecznych. Takie usytuowanie kompleksu urbanizacji wynika z bardzo zro-
Znicowanych regionalnie ekologicznych, spotecznych i materialnych warunkow roz-
woju tego kompleksu, a takze z domknigcia ukladow zurbanizowanych w systemy
i podsystemy regionalne.

C. Kompleks funkcji komplementarnych powinien by¢ ksztattowany zgodnie z potrzebami
kompleksu urbanizacji i funkcji egzogenicznych. Jego struktura jest bardzo zrdznico-
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wana. Sklada si¢ on zarowno z elementow infrastruktury spolecznej i technicznej
o skali krajowej i regionalnej w zaleznosci od zasiggu przestrzennego uktadu zurba-
nizowanego, jak i z elementow ukladu produkcyjnego o skali regionalnej. Synteza
tego kompleksu nalezy w catosci do zadan planowania wojewodztw, jest on bowiem
decydujqcym narzedziem ksztattowania ukiadow rownowagi regionalnej.

2.2. Budowa planu regionalnego; programowanie
rozwoju spoteczno-gospodarczego i projektowanie
zagospodarowania przestrzennego

30

Proces budowy planu regionalnego wojewddztwa uwzgledniajgcy (...) koncepcje meto-
dyczng wigzania programowania rozwoju spoleczno-gospodarczego z projektowaniem za-
gospodarowania przestrzennego jest oczywiscie bardziej ztozony (ryc. 1). W dotychczasowej
praktyce i teorii planowania przestrzennego wypracowano kilkanascie modeli budowy pla-
nu. Ich przydatnosé jest niewielka, poniewaz nie mogqg by¢ zastosowane w funkcjonujgcym
obecnie systemie planowania przestrzennego. Suma warsztatowych doswiadczen planowania
wojewddztw uzyskana przez planowanie regionalne oraz wymagania wynikajgce z regul
sterowania wspotczesnym rozwojem regionow wojewodzkich — wskazuje jednak na zasad-
nos¢ zastosowania modelu budowy planu regionalnego wojewddztwa sktadajgcego si¢ co
najmniej z nastgpujgcych faz:

1. Ocena potencjalnych warunkow rozwoju regionu na podstawie analizy zasobow

1L

przyrodniczych, spotecznych i ekonomicznych oraz analizy dotychczasowego mecha-
nizmu (trwalych trendow, cech i prawidlowosci) rozwoju regionu wojewodzkiego.
Kryteria takiej oceny powinny wynika¢ z ogolnospotecznych celow rozwoju kraju
jako nastepstwo popytu na okreslone zasoby regionu oraz techniczno-techno-
logiczne mozliwosci ich zagospodarowania (kryteria lokalizacji).

Budowa wstgpnego programu rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu zawierajg-

cego glowne cele, srodki i uwarunkowania rozwoju (zewnetrzne i wewnetrzne). Wobec

wysokiego poziomu otwartosci gospodarki regionow wojewodzkich ich okreslenie mo-
ze nastqpic jedynie wedlug wytycznych planowania centralnego obejmujqgcych:

a) strategiczne cele rozwoju regionu wojewodzkiego stanowigce konkretyzacje i roz-
winigcie celow ogdlnonarodowych, dostosowanych do ich potencjalnych warun-
kow i zasobow, szczegdlnie zas programow rozwoju jego funkcji egzogenicznych
oraz celow spolecznych zwiqzanych z poprawg warunkow Zycia ludnosci, zgodnie
z parametrami przyjetymi w planie centralnym,

b) poziom i strukture srodkéow mozliwych do uzyskania na rozwdj wojewodztwa
w perspektywie, w tym naktadow inwestycyjnych przeznaczonych na zaspokojenie
potrzeb spotecznych, gospodarke Zywnosciowq i gospodarke turystyczng oraz na
ochrong srodowiska przyrodniczego,

¢) modelowe struktury spoleczno-ekonomiczne stanowigce kontrolne parametry
pozgdanego rozwoju regionu wojewddzkiego z punktu widzenia celow ogolno-
narodowych,



d) wielkos¢ i strukture rozwoju pomigracyjnego ludnosci oraz kontrolne wielkosci
rozmieszczenia ludnosci i zatrudnienia w aglomeracjach i osrodkach miejskich
o0 znaczeniu krajowym,

e) elementy struktury funkcjonalno-przestrzennej zagospodarowania wojewodztwa,
wynikajgce z wielkoprzestrzennej struktury kraju,

) wplyw rozwoju techniki i technologii na przeobrazenia struktur spoteczno-
-ekonomicznych (wydajnos¢ pracy, dochody ludnosci, kwalifikacje kadry) i rozwdj
struktur przestrzenno-gospodarczych (zmiany w kryteriach lokalizacji obiektow
produkcyjnych i ustugowych, wplyw na srodowisko przyrodnicze itp.),

g) modelowe rozwigzanie problemow weztowych, trudnych lub niemozliwych do roz-
wigzania w skali regionu wojewodzkiego.

h) Wstepny program rozwoju regionu opracowany na podstawie wytycznych central-
nych stanowi podstawg okreslenia kryteriow budowy projektu planu zagospoda-
rowania przestrzennego, ktore muszq uwzgledniac cele rozwoju regionu.

1II. Budowa projektu planu zagospodarowania przestrzennego oraz wspéizalezna z tq

czynnosciq korekta i rozwinigcie programu rozwoju spoteczno-gospodarczego re-
gionu wedtug cech i wilasnosci przestrzeni, a takze rozwiqgzan w zakresie zagospo-
darowania przestrzennego.
Proces ten jest dos¢ zlozony ze wzgledu na wieloaspektowos¢ (wielostronnosc)
struktur zagospodarowania przestrzennego. Stqd wynika przedstawiona wyzej
propozycja jego podziatu na cztery wspotzalezne i uzupetniajgce sie uktady pla-
nistyczne:

a) Funkcjonalno-przestrzenny uktad zagospodarowania (modelowo-kierunkowy, wie-
lowariantowy)

b) Uktad rozmieszczenia programu rozwoju spoleczno-gospodarczego

¢) Techniczno-ekonomiczny uktad zagospodarowania

d) Ukiad organizacji przestrzennej spoleczenstwa i gospodarki.

W zaleznosSci od warunkoéw rozwoju regionu wojewddzkiego w procesie tym na-

lezatoby stosowac metodeg wariantowania jako narzedzie optymalizacji rozwigzan.

1V. Opracowanie zatozen sterowania rozwojem regionu wojewddzkiego uwzgled-
niajgcych:

* koncepcje stopniowego osiggania celow rozwoju w zaleznosci od skali i struktury
Srodkow ekonomicznych w poszczegolnych okresach planu oraz zakresu i struktury
Srodkow pozaekonomicznych mozliwych do zastosowania w regionie (w tym wy-
odrebnienie zalozen kolejnego planu 5-letniego),

* koncepcje programowo-projektowe gtownych elementow sterujgcych rozwojem
regionu,

* koncepcje regionalnego systemu planowania przestrzennego (wyodrebnienie ukita-
dow przestrzennych, dla ktérych nalezatoby opracowywaé w sposob ciggly plany
przestrzenne wraz z okresleniem wytycznych do tych planéw).

Zalozenia powyzsze moglyby stanowic synteze decyzyjng planu przedstawiong w ukladzie

przedmiotowo-dyrektywnym:

* perspektywicznym jako generalne zasady sterowania rozwojem regionu,

o S-letnim jako zalozenia do planu spoleczno-gospodarczego regionu.
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2.3. 0d otwartego regionu do inteligentnej
| kreatywnej gospodarki regionalnej,
otwartej na Swiat

W przygotowaniu komentarza do metodologii planowania regionalnego autorstwa
Profesora Jerzego Kotodziejskiego podstawowe znaczenie majg dwa kluczowe kon-
cepty. Pierwszy dotyczy uznania otwartego regionu spoteczno-ekonomicznego i kom-
pleksowej struktury gospodarki regionalnej za podstawe¢ metodologii planowania
regionalnego. Koncept drugi odnosi si¢ do sposobu budowy i modelu planu regional-
nego w ramach koncepcji zwigzania ze sobg programowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i1 projektowania zagospodarowania przestrzennego regionu.

Definiujac istotg i rozwijajac tre$¢ uznanych za kluczowe koncepty metodologii
planowania regionalnego, warto wspotczesnie przenie$¢ si¢ w $wiat spolteczenstwa
obywatelskiego i samorzadnosci terytorialnej, w tym samorzadnosci regionalnej i wia-
dzy regionalnej jako podmiotu z misja kreowania przysztosci i rozwoju regionow.
Laczac wspolczesnie ze soba planowanie i projektowanie strategiczne na poziomie
regionalnym, region traktujemy jako podmiot decyzyjny operujacy zintegrowanymi
rozstrzygnieciami strategicznymi. Wdrazanie tych rozwigzan moze zapewnic¢ integral-
ny rozwoj regionu i jego zagospodarowanie przestrzenne w perspektywie dtugo- i sred-
nioterminowe;.

Teoria otwartego regionu spoleczno-ekonomicznego (regionu ekonomicznego) sytuu-
je region w relacji z krajem. Relacja ta dotyczy roli, ktdra region ma do odegrania i co
wnosi do rozwoju kraju. Natomiast oddzielnego ujecia wymaga to co region tworzy dla
siebie (region dla regionu). W formufach region dla kraju i region dla regionu gospodarka
regionalna jest dwusferyczna. Pierwsza jej sfera jest ksztaltowana przez popyt ponadre-
gionalny; krajowy i mi¢dzynarodowy. Sfera druga obejmuje aktywno$ci zaspokajajace
popyt miejscowy, odbiorcéw lokalnych. Z powyzszych relacji ukuta zostala praktyczna
wiedza okre$lana mianem niedomknigcia gospodarek regionalnych. Twierdzi si¢, ze sfera
gospodarki regionalnej ksztaltowana przez popyt lokalno-regionalny, odbiorcow miej-
scowych wykazuje tendencje malejgcg i odwrotnie rosnie zakres ksztaltowania si¢ gos-
podarek regionalnych przez popyt zewnetrzny, migdzynarodowy. To ostatecznie
przesadza o rosngcym stopniu ich nieréwnowagi funkcjonalnej wobec otoczenia. Wydaje
si¢, ze kwestie te zashugujg na doprecyzowanie i rozwinigcie. Warto odrebnie sprecyzo-
wa¢ mechanizm regulujacy niedomknigcie w regionie struktur produkcji i struktur kon-
sumpcji. Niedomkniecie gospodarek regionalnych zashuguje takze na mechanizmowe
poglebienie poprzez ujmowanie w regionie relacji zachodzacych migdzy oszczednos$ciami
gospodarstw domowych i inwestycjami sektora przedsiebiorstw z uwzglednieniem funk-
cjonowania rynku nieruchomosci i rynku inwestycyjnego. Niedomknigcie gospodarek
regionalnych w nowym $wietle ukazuja toczace si¢ procesy globalizacyjne, a wczesdniej
poglebiajaca si¢ integracja europejska. Wszystko powyzsze przesadza o tym, ze na nowo
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muszg zosta¢ przemyslane i zyskuja na znaczeniu zaré6wno kwestie rownowagi i stabil-
nosci relacji regiondw wzgledem otoczenia krajowego i migdzynarodowego oraz kwestie
regionalnej redystrybucji dochodéw i regionalnej alokacji inwestycji, zwlaszcza wielkich
inwestycji infrastrukturalnych. W skali narodowej i migdzynarodowej dotykamy w ten
sposob kwestii nowego zdefiniowania reguly niedomknigcia gospodarek regionalnych
oraz relacji wzajemnej sektor6w gospodarczych i regionow ekonomicznych. Mowiac
inaczej dotykamy kwestii funkcjonowania regionow w mechanizmach konkurencji i ko-
operacji mi¢dzyregionalnej i migdzynarodowej, a takze budowania atrakcyjnosci i konku-
rencyjnosci regionéw, ktére wymagaja uwzglednienia migdzyregionalnych i miedzy-
narodowych przeplywow zasobow ludzkich i zasobow finansowych. Ogoélnie rzecz biorac,
chodzi nie tylko o budowanie przez regiony sity konkurencyjnej i sity przyciagania oraz
o ich pozycjonowanie si¢ w bliskim i dalszym otoczeniu. Ujawnia si¢ co§ wigcej, a mia-
nowicie znaczenie rozwoju inteligentnych i kreatywnych specjalno$ci oraz postugiwania
si¢ przywodczym stylem zarzadzania w warunkach zglobalizowanej gospodarki inteli-
gentnej 1 kreatywnej oraz poszukiwania rozwigzan o charakterze sieciowym.

Zatem teoria otwartego regionu podlega reewaluacji w procesie integracji euro-
pejskiej oraz w warunkach globalnej wymiany i konkurencji. Niepewnos¢ i ryzyko oraz
zjawiska szokowo-wstrzgsowe wymagaja kreowania przysztosci i pozycjonowania si¢
regionow w otoczeniu w kategoriach mi¢dzynarodowej, wielorakiej atrakcyjnosci i kon-
kurencyjnosci ich gospodarek z dbatoscig o zachowanie preznosci ekonomicznej re-
gionu i jego odpornosci na kryzysy.

Planowanie regionalne wedlug koncepcji prof. Jerzego Kotodziejskiego, jest
konceptualnie zwigzane z triada fundamentalnych sktadowych struktury gospodarki
regionalnej. W terminologii Autora sg to kompleksy ksztattujace rozwdj spoteczno-
-gospodarczy i zagospodarowanie przestrzenne regionu. Jest to oryginalne podejscie do
struktury gospodarki regionalnej, w ktorym:

* Kompleks funkcji egzogenicznych, ktory definiuja specjalnosci regionalne
wspottworzace tzw. bazg eksportowa ztozong z aktywnos$ci biznesowych o mig-
dzynarodowej atrakcyjnosci i konkurencyjnosci.

» Kompleks urbanizacji z infrastruktura spoteczng i techniczng w catosci ksztatto-
wany przez wladze regionalne. Kompleks ten jest ksztaltowany przez wzorzec
spoteczno-kulturowy i jednoczesnie ksztattujacy jakos$¢ zycia spoteczno$ci regio-
nalnej.

* Kompleks funkcji komplementarnych ksztattowanych przez rozwdj funkcji egzo-
genicznych i wspodtczesne procesy urbanizacyjne, bioracy pod uwage swobode
przeptywu informacji, kapitatéw, produktow i ludzi w wymiarze miedzynarodo-
wym, co w istocie oznacza podjecie wyzwania co do nowego sposobu patrzenia
na problem regionalnej urbanizacji.

Szczego6lnego podkreslenia jako nowum w ujmowaniu struktury gospodarki regio-
nalnej wymaga wyodrebnienie kompleksu urbanizacji regionu. Jest ono ze wszech miar
zasadne. Procesy urbanizacyjne generujag w regionach radykalne zmiany kulturowo-
-cywilizacyjne. Prowadzg do przemiany tozsamosciowo-wizerunkowej regionu. To one
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ksztattujg nowg jako$§¢ zycia i nowy styl zycia spotecznosci regionalnej. Kontynuujac
powyzsza mysl, mozna powiedzie¢, ze nowa urbanizacja regionu dokonuje si¢ na
starym i nowym podtozu kulturowo-cywilizacyjnym. Wykorzystuje ona posiadane
przez region atrybuty i potencjaly kulturowo-przyrodnicze i jednoczes$nie angazuje
posiadane przez region aktywa materialne i zasoby finansowe oraz kompetencje i atuty
wyrdzniajace. W procesie urbanizacji ma miejsce kreowanie nowych warto$ci w ramach
ksztattujacej sie tkanki funkcji i aktywnosci egzogenicznych rokujacych na przysztosé.
Chodzi o tkanke aktywnoS$ci strategicznych generujacych i rozwijajacych nowe spe-
cjalno$ci regionalne. Te ostatnie rozstrzygaja o trwatoSci pozycji regionu w otoczeniu
definiowanym w kategoriach mie¢dzynarodowej atrakcyjnosci i konkurencyjnosci.
Wspdtczesne procesy urbanizacyjne oznaczajg stawanie si¢ regionu regionem miejskim
lub wigcej regionem metropolitalnym o wysokim stopniu otwarto$ci na $wiat i jego
roznorodnos¢. Niezwykle istotna i warta w tym miejscu wyeksponowania jest posta-
wiona przez profesora Jerzego Kotodziejskiego teza, ze kompleks urbanizacji powinien
by¢ w catosci ksztaltowany przez przywodztwo i management regionu. Powinno si¢ to
odbywaé¢ w spojnosci z koncepcjg rozwoju regionalnego i zagospodarowania prze-
strzennego kraju w perspektywie dtugoterminowe;.

2.4. 0d zintegrowanego planowania regionalnego
do strategicznego planowania i projektowania
na poziomie regionalnym

Zaprezentowany przez profesora Kolodziejskiego sposob konstruowania i model
planu zagospodarowania przestrzennego regionu, wspotpowigzany i wspotzalezny
Z tworzeniem jego programu rozwoju spoteczno-gospodarczego stanowi niewatpliwie
wartos$¢ intelektualng o unikatowym charakterze. Zastosowanie zasady wspolzaleznos$ci
programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i zagospodarowania przestrzennego
regionu (ryc. 1) pozwala w pewnym uproszczeniu na wyodrebnienie procedury mode-
lowania planu regionalnego ztozonej z czterech etapow:

» Etap 1. Wspodtpowigzana analiza i ewaluacja potencjatu rozwojowego i potencjatu
(kapitatu) terytorialnego regionu. Jego efektem jest sformutowanie wstepnego
programu rozwoju regionu, ktéry wspoélczesnie nazwaliby$Smy programem roz-
Wwoju zrownowazonego.

» Etap 2. Wspotpowigzane projektowanie struktury przestrzennej i projektowania roz-
mieszczenia (przestrzennego) programu rozwoju regionu. Rezultatem prac projekto-
wych jest przestrzenne rozwinigcie 1 korekta programu rozwoju regionu. Mozna
powiedzie¢, ze w tym etapie dochodzi do rozstrzygnigé strategicznych po stronie pro-
gramowania rozwoju regionu i projektowania jego zagospodarowania przestrzennego.
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PROGRAMOWANIE ROZWOIU PROJEKTOWANIE ZAGODPODAROWANIA
SPOLECZNO-GOSPODARCZEGO PRZESTRZENNEGO
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Ryec. 1. Koncepcja metodologii planowania regionalnego prof. Jerzego Kotodziejskiego. Wspotzaleznos¢
programowania rozwoju spoleczno-gospodarczego i projektowanie zagospodarowania przestrzennego

Zrodto: [Kochanowski, Kotodziejski 1980].
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» Etap 3. Wspolpowigzane projektowanie techniczno-ekonomiczne struktury
funkcjonalno-przestrzennej regionu i projektowanie struktury organizacyjnej (in-
stytucjonalnej!) spotecznos$ci regionalnej i gospodarki regionalnej. W trakcie prac
projektowych dochodzi do ustalen decyzyjnych o charakterze operacyjnym i ma
miejsce nadanie programowi rozwoju regionu skonkretyzowanej, tzn. techniczno-
-ekonomicznej formy.

» Etap 4. Uformowania projektu planu zagospodarowania przestrzennego regionu
o strukturze decyzyjnej. Projekt ten pozwala na udzielanie odpowiedzi na pytania,
ktére sa charakterystyczne dla programu dzialania o strukturze podmiotowe;j
i przedmiotowej. Jego realizacja przyczyni si¢ do osiagania $rednio- i dlugotermi-
nowych celéw rozwoju regionu.

Pojawienie si¢ takiej proceduralnej syntezy programowania i projektowania regio-
nalnego w éwczesnych warunkach spotecznych i politycznych §wiadczy o wizjonerskiej
intuicji Profesora. Sadze, ze pojawienie si¢ takiej formuly koncepcyjno-metodo-
logicznej dato asumpt do tworzenia nowatorskich rozwigzan prawno-instytucjonalnych
nie tylko w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego, ale takze w sfe-
rze studidw prospektywnych i strategicznych. Wyodrebnienie w planie regionalnym
zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec¢ o charakterze strategicznym (w formie
modelowo-kierunkowego uktadu zagospodarowania i rozmieszczenia programu Spo-
leczno-gospodarczego) oraz rozstrzygni¢¢ majacych status operacyjny (w formie
techniczno-ekonomicznego uktadu zagospodarowania przestrzennego oraz ukladu
organizacji przestrzennej spotecznosci i gospodarki regionalnej) prowadzi praktycznie
do systemowego myslenia i dzialania w sferze gospodarki przestrzenne;.

Na podstawie doswiadczen eksperckich dotyczacych studiow foresightowych i stra-
tegicznych mozna powiedzie¢, ze adekwatnie do treSci projektu zagospodarowania
przestrzennego regionu juz w latach 80. pojawily si¢ pierwsze studia scenariuszowe
i analizy strategiczne oraz nowa formuta planowania regionalnego ujmowana w kate-
goriach planowania strategicznego operujacego dlugoterminowsa perspektywa. Wizje
przysztosci i strategie rozwoju upowszechnity sie¢ w latach 90. w praktyce terytorialnej
na poziomie lokalnym i wpolnot ponadlokalnych. Stalo si¢ to mozliwe dzigki prawno-
-instytucjonalnemu usankcjonowaniu regét demokracji lokalnej. Na przetomie XX
i XXI w., poprzez przyznanie statusu samorzadowego (wprawdzie niepetnego) nowym
regionom administracyjnym rozpoczyna si¢ era planowania i zarzadzania strategiczne-
go rozwojem regionalnym.

Nawigzujac do propozycji tresci modelu planu regionalnego zagospodarowania prze-
strzennego Profesora Jerzego Kotodziejskiego, mozna hipotetycznie, tytutem przyktadu
rozwazy¢ sformutowanie ramy koncepcyjno-metodologicznej generowania rozstrzygnigé
strategicznych dotyczacych nowych perspektyw rozwojowych regionu. Rame te tworza:

» Pola strategiczne regionu jako jego ,,punkty cigzko$ci” definiowane w ujeciu
przedmiotowym i podmiotowym. Stanowig one podstaw¢ do rozpoznania uwa-
runkowan wewngtrznych i zewnetrznych przysztosci regionu oraz kreowania wi-
zji przysztosci i scenariuszy ewolucji otoczenia.
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* Priorytety i cele strategiczne, ogdlne i dziedzinowe w przekroju wyznaczonych
pol 1 aktywnosci strategicznych, dzieki ktorym mozliwe jest urzeczywistnianie
urealnionej scenariuszami ewolucji otoczenia wizji przysztosci regionu.

* Program strategiczny regionu ztozony z projektow bazowych i komplementarnych
w przekroju wyznaczonych aktywnosci strategicznych. Program ten ma charakter
opcjonalny, ze wzglgdu na podejmowanie wyzwan przysztosci i wypetnianie de-
ficytow zasobowych regionu.

» Rozmieszczenie (przestrzenne) programu strategicznego z zastosowaniem form
funkcjonalno-przestrzennych charakterystycznych dla (pakietow) projektéw stra-
tegicznych tworzacych program strategiczny regionu.

Odrgbnym zagadnieniem do dyskusji pozostaje sprecyzowanie narzedzi i technik
(studialnych, analitycznych, ewaluacyjnych) oraz procedur decyzyjnych niezbgdnych
dla wyznaczania rozwigzan zard6wno w czeg$ci strategiczno-rozwojowej i zagospodaro-
wania przestrzennego na poziomie regionalnym. W metodologii planowania regional-
nego autorstwa Profesora Jerzego Kolodziejskiego kwestia zbioru dostepnych i/lub
nowatorskich metod i technik pozostata otwarta.

2.5. Konkluzja koncowa

Snujac refleksj¢ koncowa dotyczaca ramy konceptualno-metodologicznej zintegro-
wanego planowania regionalnego mozna powiedzie¢, ze koncepcje Profesora Jerzego
Kolodziejskiego pozwolity na uzyskanie znacznego postgpu w dziedzinie wytyczania
nowych kierunkéw badawczych i otworzyty nowe mozliwo$ci w dziedzinie moderni-
zacji warsztatu programowania rozwoju i projektowania przestrzennego regionu.

Niektore, mozliwe do wygenerowania, ujrzaly $wiatto dzienne i stanowity udane
studia przypadku. Zawodzita zwykle niedostepnos$¢ banku danych, informacji i wiedzy
na poziomie lokalnym i regionalnym. W praktyce pojawialy si¢ rozwigzania proble-
moéw regionalnych, gospodarczych; przestrzennych i innych, ktoére miaty coraz czgéciej
te pozytywna strone, ze byty efektem konsensusu waznych uczestnikdéw, aktoro6w sceny
lokalnej i regionalne;j.

Rodzily si¢ jednoczesénie zastrzezenia natury dotrzymywania standardéw jakos$cio-
wych w dokumentach strategicznych oraz co do osigganego poziomu efektywnosci
ustalanych rozstrzygnig¢ strategicznych. Wszystko to miato miejsce i stanowilo
rzeczywisto$¢ w warunkach postugiwania si¢ nowymi narzedziami strategicznego pro-
gramowania i projektowania regionalnego. Wprowadzane w zycie rozwigzania prob-
lemoéw regionalnych bardzo czgsto nastepowato w warunkach szybko zmieniajacych
si¢ uwarunkowan zewnetrznych i zewnetrznych.
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ROZDZIAL 3.

PROBLEMATYKA SPOLECZNA

W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM.
KOMENTARZ DO PUBLIKACJI

POD REDAKCJA BOHDANA JAtOWIECKIEGO

lwona Sagan

Wstep

Debata na temat roli planowania przestrzennego w rozwoju spoteczno-gospo-
darczym toczy si¢ niemal nieustannie przez wszystkie dekady powojennego rozwoju
kraju. W kolejnych etapach przemian, nawet tych, dla ktérych cezurg byla zmiana
systemu politycznego, kwestia planowania przestrzennego dyskutowana byta w kon-
tekscie jego ograniczonej roli sprawczej, czyli stabosci prawno-decyzyjnej oraz oder-
wania od planowania gospodarczego i podporzadkowania decyzjom zapadajacym
w jego tonie. Kwestie spoleczne, ze swej natury wymagajace horyzontalnie zintegro-
wanej, wieloaspektowej polityki planistycznej gingty rozproszone w branzowych pla-
nach gospodarczych, a zbyt stabe planowanie przestrzenne nie bylo w stanie chronié¢
spotecznych potrzeb i interesow.

Zeszyt 134 Biuletynu KPZK PAN zredagowany w 1987 r. przez Bohdana Jato-
wieckiego ujmuje problem modelu planowania przestrzennego w perspektywie proble-
matyki spotecznej. Publikacja zredagowana zostala w schytkowym okresie upadajacego
systemu i rodzenia si¢ nowej perspektywy spotecznej, ktéra juz za dwa lata ma stac si¢
nowym porzadkiem spoteczno-gospodarczym. Nowatorskie podej$cie na plan pierwszy
wysuwajace cele spoteczne planowania przestrzennego stato si¢ jednym z wyznaczni-
kéw zmian, ktore po 1989 r. formowaly nowy system wartoséci planistycznych.

Wktad Bohdana Jatowieckiego w rozwoj polskich badan spotecznych, a w tym spo-
tecznych badan przestrzennych, ze szczegdlnym uwzglednieniem badan miejskich jest
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fundamentalny. Sposéb uprawiania studiow miejskich i szerzej, regionalnych analiz
przestrzennych przez B. Jatowieckiego wplynat na silng interdyscyplinaryzacje tych
badan. W zdominowanych przez badania fizjonomiczno-morfologiczne studiach prze-
strzennych Jatowiecki skutecznie zaszczepiat dorobek polskich socjologow miasta
[Wallis 1971; Piéro 1982], wprowadzajac nurt ekologii spotecznej do geograficzno-
-przestrzennej tradycji badawczej, a tg droga takze do praktyk planistycznych. Zashuga
Jatowieckiego bylto przenoszenie na grunt polskich badan dorobku francuskiej tradycji
badawczej, w tym prac Henriego Lefebvre’a, ktorego prawo do miasta jest dzi§ po-
wszechnie przywolywang zasada zrownowazonego i uspolecznionego planowania miast.
Jego wktadem w otwieranie polskiej nauki na najnowsze badania §wiatowe byto réwniez
przettumaczenie na jezyk polski przetomowej Kwestii miejskiej M. Castellsa [1982],
ktéra zmienita sposdb uprawiania i rozumienia studidéw miejskich w Polsce, i do ktorej
odwoluje si¢ jeden z artykuléw omawianego biuletynu autorstwa W. Blasiaka [1987].

Prace Jatowieckiego sprawily, ze socjologia miasta zostata silnie uprzestrzenniona,
natomiast geografia i planistyka uspoteczniona. Jalowiecki podkreslal, ze konieczna
jest suma réznych, interdyscyplinarnych analiz, aby moéc zglebi¢ rzeczywistosé
spoleczno-gospodarczo-przestrzenng [por. Jalowiecki, Szczepanski 2002]. To Jato-
wiecki [2010] jako pierwszy wprowadzit za Lefebvre’em [2009] do polskiej tradycji
badawczej pojecie spolecznego wytwarzania przestrzeni, ktore budzilo najpierw wiele
kontrowersji w naukowym establishmencie, a dzi$ jest okreSleniem kanonicznym.

Teksty sktadajace si¢ na zredagowany przez niego zeszyt Biuletynu, a w tym
przede wszystkim jego wprowadzenie do tomu, syntetycznie ujmujace wszystkie klu-
czowe watki wyraznie rysujacych si¢ i oczekiwanych u progu transformacji zmian sg
zapowiedzig nowego paradygmatu rozumienia i ksztattowania przestrzeni, przywraca-
jacego podmiotowos¢ cztowieka i spotecznosci.

3.1. Fragmenty wprowadzenia Bohdana Jatowieckiego
,Planowanie przestrzenne — w Kierunku nowego
paradygmatu”

Od kilku lat pojawia sig coraz wigcej prac podejmujgcych zasadniczq krytyke dotychczas
obowigzujgcego i praktykowanego modelu planowania przestrzennego, Model ten wywodzg-
cy sie z filozofii pozytywizmu, wsparty doktryng technokratycznego modernizmu, funkcjonu-
Jjgcy w otoczce humanistycznej frazeologii wydaje si¢ coraz bardziej anachroniczny
i zupelnie nieadekwatny do wspotczesnej sytuacji, charakteryzujqcej si¢ duzq niepewnosciq
i ogromem zagrozen, wobec ktorych znajduje si¢ przyroda, spoleczenstwo i jednostka ludzka,
a wigc eko- i socjosystem.

Rzeczywistos¢ ostatnich dziesigcioleci zaprzeczyla trzem, wydawalo sie, niepodwazalnym
dogmatom techniki, planowania i postgpu. Stalo si¢ zupeinie oczywiste, ze gwattowny rozwoj
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techniki sam przez sie nie prowadzi do wytwarzania pozgdanych standw rzeczy, a przeciwnie,
technika i technologia jest narzedziem, ktore stwarza co najmniej tyle samo dobrodziejstw co
zagrozen. Planowanie, ktore miato staé si¢ w rekach spoleczenstwa potgznym narzedziem
ksztaltowania rzeczywistosci, okazato sig instrumentem zawodnym, a mozliwosci sterowania
procesami gospodarczymi i spolecznymi oraz ksztaftowania przestrzeni — bardzo ograniczone.
Okazato si¢ wreszcie, ze wzrost gospodarczy nie jest wecale rownoznaczny z rozwojem, a tym
bardziej z postgpem, a przeciwnie prowadzi¢ moze do kryzysu i regresu.

Istnieje niewgtpliwie gleboka sprzecznos¢ miedzy dyskursem ideologicznym planistow,
w ktorym zawarte sq deklaracje zamiarow przeksztatcania Swiata spotecznego a planistyczng
praktykq, ktora charakteryzuje sie¢ podwdjng redukcjq tresci spotecznych. Pierwsza polega
na zamianie przestrzeni ,,spolecznej, czyli przestrzeni okreslonej przez spoteczny charakter
dokonujqcych si¢ produkcji, konsumpcji, wymiany, zarzqdzania i komunikacji symbolicznej,
na przestrzen wylqcznie urbanistyczng, czyli fizyczng przestrzen form urbanistycznych" (Bla-
siak w niniejszym zeszycie Biuletynu). Druga zas ,,na zastgpieniu przestrzeni urbanistycznej
przestrzeniq makiety planu, ktora zaczyna stanowi¢ rzeczywisty przedmiot planowania”
(Blasiak w niniejszym zeszycie Biuletynu).

Wskutek przyjecia tych zalozen planowanie przestrzenne funkcjonuje w swoistej spo-
tecznej prozni, Polega to na tym, ze plany opracowywane sq niejako niezaleznie od rzeczy-
wistych procesow politycznych, spotecznych i gospodarczych, Planisci nie uwzgledniajg
poza tym oczywistego faktu, Ze sq jednym z wielu i to wcale nie najwazniejszym aktorem
spotecznego wytwarzania przestrzeni, ktora wytwarzana jest przede wszystkim przez wielkie
organizacje gospodarcze i polityczne decyzje aparatu panstwowego zgodnie z ich wewnetrz-
ng logikg, a nie z abstrakcyjnie pojmowanymi regutami tadu przestrzennego. Konkretng
egzemplifikacjq tej sytuaciji jest instytucjonalny rozdzial planowania przestrzennego i gospo-
darczego. Pierwsze ma charakter aekonomiczny, drugie zas — aprzestrzenny.

Warto takze w tym miejscu podkreslic, ze nurt krytyczny w stosunku do obowigzujgcego
paradygmatu planowania przestrzennego nie ogranicza si¢ bynajmniej do Polski. [...]
W [...] artykule, [...] dotyczgcym Francji czytamy: "Miasto" jest catoscig, najbardziej
zlozong strukturq, systemem wyposazonym w specyficzne cechy, ktore trzeba bra¢ pod uwage
chege poprawiaé sytuacje. Rozwoj miast nie moze by¢ stymulowany jedynie zewnetrznymi
inwestycjami harmonijnie rozmieszczonymi na danym terytorium; powinien on by¢ plano-
wany i organizowany od wewngtrz. Rozproszone interwencje podejmowane w imie podsta-
wowych zasad planowania przestrzennego sq nieoperacyjne, jezeli nie sq przetworzone
lokalnie i zharmonizowane, Jezeli nie biorg pod uwage miasta jako catosci, istnieje ryzyko,
ze bedq nie tylko daremne, ale wrecz szkodliwe" [Ganne 1985: 26].

Zastugq nurtu krytycznego jest takze uwypuklenie faktu, zZe planowanie przestrzenne ma
charakter polityczny. Ten oczywisty fakt byt i jest nadal zawoalowany przez 'fatszywq swia-
domosé¢' planistow, ktorzy pragng byé traktowani czesciowo jako neutralni eksperci wypo-
sazeni w techniczng i spoteczng wiedze, niezbedng do racjonalnego ksztattowania
przestrzeni, a czgsciowo chcieliby wystgpowaé w roli demiurgow, sprawcow rzeczywistosci.

Czym wigc w swietle istniejgcej na ten temat wiedzy jest planowanie przestrzenne? Jest ono
zespotem procedur i technik wykorzystywanych w celu zawlaszczania i organizowania prze-
strzeni w interesie klas, warstw i grup sprawujgcych wladz¢ w spoleczenstwie, Jest wigc
planowanie przestrzenne narzedziem sprawowania wladzy ekonomicznej, politycznej i ideolo-
gicznej w dziedzinie wytwarzania i ksztaftowania przestrzeni. Podmiotem podstawowych decyzji
dotyczgcych zagospodarowania przestrzennego jest przede wszystkim wiadza, kierujgca sig
sobie wlasciwg racjonalnosciq i kryteriami wynikajgcymi ze sposobow jej sprawowania.
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Zrozumienie prawdziwej roli i funkcji spotecznej planowania przestrzennego jest rzeczq
bardzo wazng, jest bowiem niedobrze zaréwno dla spoleczenstwa, jak i samego srodowiska
planistow przestrzennych, jesli bierze ono na siebie gdzie indziej podejmowane decyzje,
a jeszcze gorzej, jesli usituje je racjonalizowaé ex post, caly czas wystepujgc w roli neutral-
nego eksperta.

Istniejgca obecnie sytuacja wydaje si¢ paradoksalna. Podstawowe decyzje dotyczgce
ksztaltowania przestrzeni kraju, regionow i miast powstajq bowiem poza systemem plano-
wania przestrzennego, a jednoczeSnie instytucje tego planowania zajmujq si¢ opracowywa-
niem coraz bardziej , odrealnionych” planow, przedstawianych jako czynnik kreowania
rzeczywistosci. Sytuacja ta jednak wydaje si¢ wygodna zarowno dla podmiotow dziatalnosci
gospodarczych — wielkich organizacji przemystowych i roznych biurokratycznych instancyi,
jak i dla samych planistow przestrzennych [...] bowiem zwalnia niejako od odpowiedzial-
nosci, przenoszqc catq dziatalnos¢ w swiat meutralnej" techniki, nauki i sztuki.

Jedynym wyjsciem z tej sytuacji jest upolitycznienie planowania przestrzennego, ktore
na rowni z planowaniem gospodarczym powinno stac¢ sie podmiotem ksztattowania strategii
rozwoju kraju. Wymaga to jednak zarowno zmiany sposobu myslenia, jak i nowego uksztat-
towania struktur organizacyjnych.

Kazda dziatalnosé ludzka rozgrywa sie w okreslonej przestrzeni i dlatego jej planowanie
musi odpowiadac na podstawowe pytania kazdego celowosciowego dziatania: co?, gdzie?,
kiedy?, jak?, za ile? Rozerwanie tego tanicucha, jak to ma miejsce obecnie, powoduje szkod-
liwe skutki dla gospodarki i spoleczenstwa. Niezbedne jest zatem wypracowanie nowego
paradygmatu planowania przestrzennego i temu wlasnie celowi wydaje sie stuzy¢ krytyka
obecnie funkcjonujqcego modelu.

Rownoczesnie z upolitycznieniem planowania przestrzennego powinno nastepowac jego
uspolecznienie [...]. Uspolecznienie to wymaga identyfikacji, konkretyzacji i harmonizacji
interesow spolecznych, a interesy te mozna zidentyfikowaé tylko w okreslonej przestrzeni,
Poniewaz nie istnieje zaden interes ogolnospoteczny poza interesem zbiorowosci jako na-
rodu, niemozliwe jest identyfikowanie i harmonizowanie tych interesow ani w skali catego
panstwa, ani tym bardziej w skali resortow i branz. Niezbednym warunkiem uspolecznienia
planowania jest wigc jego uprzestrzennienie, a szczuptos¢ zasobow narzuca drugi konieczny
warunek, ten mianowicie, Ze planowanie przestrzenne musi by¢ zarazem planowaniem eko-
nomicznym. Tylko bowiem integralnos¢ planowania jest w stanie zapewnic¢ ograniczenie
konfliktow w rozwoju panstwa, gospodarki i spoteczenstwa.

3.2. Dyskusja

Zredagowany przez B. Jatowieckiego zeszyt Biuletynu, we wprowadzeniu do kto-
rego formutuje on wiele programowych tez koniecznej transformacji planowania prze-
strzennego, moze nadal stuzy¢ za inspiracje w dyskusji na temat roli i znaczenia
planowania przestrzennego w rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju.

Diagnoza realizowanego w okresie socjalizmu modelu planowania przestrzennego
dokonana przez Jatowieckiego trafnie identyfikuje elementy decydujace o jego stabosci
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w systemie Owczesnego zarzadzania. Co jest jednak rownie wazne, a dzi$ jeszcze
bardziej czytelne, to spoteczne koszty dominacji neopozytywistycznego paradygmatu
planowania przestrzennego, ktory bedac ksztattowanym w doktrynie modernistycznego
rozwoju spoteczno-gospodarczego wzmocnionej centralistycznym planowaniem socja-
listycznym, tworzyt podwaliny pod budowe potransformacyjnego neoliberalnego
dogmatu rozwoju, ktory nie tylko nie przezwyciezyl, ale wykorzystat stabosci odzie-
dziczone po przednim systemie. W potowie lat 1980. B. Jatowiecki zauwaza, ze nie
nalezy utozsamia¢ wzrostu gospodarczego z postepem oraz, ze bezkrytycznie przyjmo-
wany dogmat wzrostu moze prowadzi¢ do kryzysu i regresu, a nie do spodziewanego
rozwoju. Dzi§, niemal 40 lat pdzniej, stwierdzenia te sa powszechnie podnoszone
w dyskusji na temat kryzysow: srodowiskowego, ekonomicznego, spotecznego. Oce-
niajac trafnosc¢ tej diagnozy trzeba mie¢ na wzgledzie, ze byla ona stawiana w momen-
cie S$wiatowego zwrotu neoliberalnego, ktory w Polsce miat si¢ dopiero rozpoczaé wraz
ze zamiang sytemu politycznego, i ktory byt oczekiwany jako najbardziej progresywny
model rozwoju, zapewniajacy wzrost dobrobytu spotecznego.

Dokonujac oceny planowania przestrzennego jako narzedzia ksztaltowania
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej poprzez tworzenie tadu przestrzennego zapew-
niajgcego harmonijny rozwoj wszystkich sfer zycia cztowieka, Jatowiecki stwierdzat,
ze nie spetnito ono swego zadania w systemie gospodarki centralnie planowanej. Pod-
kreslal, ze w systemie tym planowanie przestrzenne funkcjonuje w swoistej proézni
spotecznej. Préznia ta wynikata z podporzadkowania planowania przestrzennego pla-
nowaniu ekonomicznemu i sektorowej organizacji gospodarki. W praktyce skutkowato
to brakiem umocowania struktur planowania przestrzennego w systemie politycznym.
Decyzje aparatu panstwowego zapadaty w oderwaniu od pryncypiow polityki przes-
trzennej. W znacznej mierze rolg planistow przestrzennych bylo uzasadnianie ex post
shusznosci decyzji lokalizacyjnych podejmowanych w tonie sektoréw gospodarczych,
co Jatowiecki uznawat za szczegolnie szkodliwe dzialanie. Instytucjonalne oddzielenie
planowania przestrzennego i gospodarczego byto potwierdzeniem tej sytuacji.

Upadek socjalizmu nie tylko nie przynidst oczekiwanej poprawy pozycji planowa-
nia przestrzennego w strukturach polityczno-gospodarczych kraju. Uznanie calego sys-
temu planowania centralnego za jedno z podstawowych narzedzi wladzy totalitarnej
spowodowalo odrzucenie i degradacje roli planow i planowania. Paradoksalnie dotkne-
o to przede wszystkim planowanie przestrzenne, w tym urbanistyczne, ktorego rola
w systemie gospodarki centralnie planowanej i zarzadzanej byta drugorzedna i wtoérna
w stosunku do planowania gospodarczego. W neoliberalnym modelu gospodarki ryn-
kowej, podobnie jak w systemie socjalistycznym, planowanie przestrzenne zostalo
podporzadkowane decyzjom i interesom sektora ekonomicznego, a jego rola i znaczenie
nie ulegly wzmocnieniu. Powszechne stato si¢ przekonanie, ze nieskrgpowana planis-
tycznymi regulacjami wolnorynkowa gospodarka w sposob najlepszy i najbardziej
efektywny uporzadkuje zagospodarowanie przestrzeni. Analogicznie jak w poprzednim
systemie, przestrzen bedgca produktem wytwarzanym spotecznie [por. Lefebvre 2009]
nie uzyskata naleznej rangi i pozycji w strukturach wtadzy i zarzadzania. Warto w tym
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miejscu przywota¢ twierdzenie Manuela Castellsa, ze przestrzen nie jest «odbiciem
spoleczenstway, przestrzen jest spoteczenstwem [...] [1982: 4]. Dzisiejszy, wielo-
wymiarowy kryzys globalny jest potwierdzeniem jedno$ci spoteczenstwa i przestrzeni,
w ktorej zyje. Ekonomiczna arogancja wobec tadu przestrzennego, czyli koniecznej
dbatosci o jako$¢ przestrzeni doprowadzita do zatamania réwnowagi $rodowiskowe;
i skutkuje pogorszeniem i zagrozeniem warunkow zycia cztowieka. Powszechne jest
traktowanie poj¢cia tadu przestrzennego w waskich, urbanistycznych kategoriach.
Tymczasem lad przestrzenny to przede wszystkim jako$§¢ srodowiska zycia cztowieka
wyrazajaca si¢ zarowno jakos$cia przyrodnicza, tworzaca podstawowe ramy egzys-
tencjalne, jak i jakoScia jego przeksztalcenia na potrzeby zagospodarowania. Fakt
czestego utozsamiania tadu przestrzennego jedynie z estetyka krajobrazu dowodzi
nie tylko stabo$ci planowania przestrzennego, ale oderwania go od jego spotecznej
istoty. Yi-Fu Tuan w 1977 r. w ksiazce Przestrzen i miejsce zawart najpelniejsza
wyktadni¢ przestrzennej natury cztowieka i przestrzeni jako immanentnej cechy ludz-
kiej egzystencji. Ksigzka ta doktadnie w roku wydania dyskutowanego zeszytu Biule-
tynu, czyli w 1987 r. zostata przetozona na jezyk polski. Koniec dekady lat 80.
minionego stulecia, schytkowy okres totalitarnego systemu wladzy byt wiec w Polsce
czasem ozywionej dyskusji tak naukowej, jak i publicznej, przywracajacej centralne
miejsce 1 podmiotowe znaczenie czlowiekowi i spoteczno$ciom. Trudno uznaé, ze
szeroko podejmowane w $§wiecie nauki i praktyki wysitki przyniosty w pelni satysfak-
cjonujacy rezultat. W praktyce dzialan spoteczno-gospodarczych przestrzen jest nadal
eliminowana z podstawowych potrzeb egzystencjalnych cztowieka, zepchnigta na plan
drugi w stosunku do aprzestrzennie pojmowanej gospodarki co dowodzi prowadzenia
aspotecznej polityki.

W duchu rozumienia jednosci przestrzeni i spoteczenstwa Jatowiecki pisal o gtebo-
kiej politycznosci planowania przestrzennego. Mouffe [2005: 118], czerpiac z arystote-
lesowskiej definicji cztowieka jako istoty ze swej natury gleboko politycznej, twierdzi,
ze ,,polityczno$¢” cztowieka i relacji migdzyludzkich wynika z antagonistycznego cha-
rakteru stosunkéw spotecznych. Polityczno$¢ egzystencji czlowieka polega na stalym
rozwigzywaniu konfliktow, ktore przybieraja nicograniczong liczbg form i pojawiaja
si¢ w roznych relacjach spotecznych. Przestrzen jest jednym z najbardziej spolecznie
konfliktogennych doébr. Konflikty funkcjonalne wynikajace z réoznych sposobdw uzyt-
kowania przestrzeni dotycza zaréwno skali catych uktadow osadniczych, jak i pojedyn-
czych parcel, ktore ze soba sasiaduja. Nieustanna walka o przestrzen, o dostgp do niej,
do jej zasobow, dazenie do zawlaszczania jej na wylaczny i niczym nieograniczony
uzytek. to stale zyciowe dazenie towarzyszace zarowno indywidualnym jednostkom,
jak i zbiorowo$ciom ludzi. Wynika to zaréwno z egzystencjalnego znaczenia przestrze-
ni, jak i1 idiosynkratycznosci jej cech poczynajac od lokalizacji. Zatem wszelkie dzia-
fania planistyczne majace na celu ustanowienie zasad jej wykorzystania sg dziataniami
gleboko politycznymi, dotykajgcymi istoty konfliktogennej natury relacji spotecznych.

Wyparcie politycznego znaczenia planowania przestrzennego z ogdlnospotecznego
dyskursu jest dziataniem glgboko politycznym. W strukturach wladzy wykorzystujgce;j
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i kontrolujacej przestrzen podmioty planistyczne odpowiedzialne za sposob uzytkowa-
nia przestrzeni zajmuja podrzedna, legislacyjnie stabo umocowang pozycje. Tymcza-
sem inwestorzy zarabiajacy na przestrzeni, a wigc dziatajacy na rynku nieruchomosci,
w tym deweloperzy, stanowia trzon reziméw wiladzy lokalnej [Sagan 2000a]. Trudno
o bardziej wymowny przyklad dominacji sfery ekonomicznej nad przestrzenia. Do
zawoalowania polityczno$ci planowania, jak stusznie zauwaza Jatowiecki, przyczynia-
ja si¢ tez sami planisci. Wywodzacy si¢ z neopozytywistycznego paradygmatu etos
eksperta [por. Sagan 2000b] zaklada eliminacj¢ sadow aksjologicznych uznajac je za
naukowo, a wigc tez ekspercko nieweryfikowalne. W efekcie planici nie uczestnicza
w sposob aktywny w politycznych procesach decyzyjnych, a tym samym nie wzmac-
niaja politycznego znaczenia planowania przestrzennego pozostawiajac decyzje poli-
tykom. Formg spotecznie zaangazowanego dziatania planistow przestrzennych jest
opracowywanie normatywow planistycznych, ktore wobec ograniczonych prawnych
narzgdzi planistycznych nie sg w stanie zagwarantowac tadu przestrzennego w zagos-
podarowaniu miast i regionéw. Nie sg one zatem wystarczajagcym sposobem ochrony
interesu spotecznego. Ograniczone 1 w znacznym stopniu opcjonalne instrumentarium
prawne planowania przestrzennego czyni newralgiczny politycznie zasob, jakim jest
przestrzen, polem duzej swobody dziatania wiadzy. Stwierdzenie Jatowieckiego, ze
planowanie przestrzenne jest narzedziem wykorzystywanym do zawlaszczania i orga-
nizowania przestrzeni w interesie klas, warstw i grup sprawujacych wtadz¢ ekonomicz-
ng, polityczng i ideologiczng nadal adekwatnie wyjasnia powigzanie prawa, polityki
gospodarczej i przestrzenne;j.

Ocena pozycji politycznej, a tym samym sity sprawczej planowania przestrzenne-
go, z perspektywy kierunku zmian jego modelu nie upowaznia do optymistycznych
prognoz. Trudno nie zauwazy¢, ze zasadniczy cel planowania przestrzennego, czyli
tworzenie oraz ochrona tadu przestrzennego podlega w praktyce procesowi statej ne-
gocjacji, renegocjacji a w efekcie jest podatny na rozmycie. Analizujac kolejne kon-
cepcje dostosowujace model planowania przestrzennego do dynamicznie zmieniajacej
sie rzeczywistosci, trudno oprzeé si¢ wrazeniu, ze to biezace potrzeby gospodar-
cze ksztaltuja zasady planowania przestrzennego, a nie na odwrot, czyli, ze zasady
fadu przestrzennego reprezentowane przez plan ksztaltuja rzeczywisto$¢ w wymiarze
przestrzennym.

Intensywny proces zmian pryncypiow planistycznych rozpoczat si¢ wraz z zaawan-
sowang neoliberalizacja sfery publicznej, podporzadkowujaca jej dzialanie zasadom
wywiedzionym z wolnorynkowej sfery ekonomicznej. Neoliberalny zwrot gospodarek
$wiatowych zbiegl si¢ w Polsce z transformacjg systemowa, co wzmocnilo sile jego
odziatywania. Nalozenie si¢ zmiany systemowej i wszechogarniajacego dyskursu neo-
liberalnego poglebito procesy deprecjacji planowania jako dzialalnosci publicznej sto-
jacej na strazy interesu spotecznego. Wzrosta natomiast jego rola jako narze¢dzia
wspierajgcego rozwdj podmiotdw sektora gospodarczego. Wobec sposobu funkcjono-
wania gospodarki neoliberalnej, cechujacego si¢ duza dynamikg zmian i statg koniecz-
noscig szybkiego dostosowywania si¢ do pojawiajacych si¢ potrzeb i mozliwosci,
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sztywno$¢ ustawowych zasad planistycznych, wielostopniowos¢ 1 dlugotrwatosé pro-
cedur zaczely by¢ postrzegane jako ograniczenie a nie gwarancja zabezpieczenia inte-
resu publicznego. Jako ze planowanie przestrzenne stato si¢ elementem polityki
neoliberalnej réwniez ono, w zgodzie z jej ideologia, powinno cechowac si¢ elastycz-
noscia. Elastyczne planowanie (flexible planning) mialo co prawda mie¢ nadrzedny,
zgodnie z wymogami ustawy opracowany plan, ale jednoczes$nie powinno umozliwiaé
jego dostosowywanie i poprawianie pod katem rodzacych si¢ potrzeb. Elastyczno$é
versus stabilno$¢ ustawowo chroniona to problem, ktory stat si¢ tematem licznych
analiz i opracowan [van Buuren et al. 2013; Feiertag, Schoppengerd 2023]. Proba
przezwycigzenia tej wewngtrznej sprzecznosci bylo pojawienie si¢ koncepcji ,,miek-
kich przestrzeni” (soft spaces) o rozmytych granicach (fuzzy boundaries), przestrzeni,
ktore ze wzgledu na swa specyfike wymykaja si¢ ustawowemu procesowi planowania,
a jednoczes$nie podlegajg szeregowi nowych, pozaustawowych lub wregcz nieformal-
nych dziatan planistycznych [Allmendinger et al. 2015].

Kolejnym podejsciem do dalszego uelastyczniania planowania jest koncepcja agile
planning najcze¢sciej thumaczona na jezyk polski jako ,,zwinne planowanie” co uwazam
za malo trafne okreslenie. Raczej chodzi o planowanie przystosowawcze. Koncepcja ta
zaktada proces dokonywania zmian w uzytkowaniu terenu i sposobie jego zabudowy
jako zasadniczy i staly element procesu planistycznego. Kluczowym elementem pla-
nowania staje si¢ mozliwo$¢ jego szybkiej zmiany bedacej odpowiedzig na pojawiajacy
si¢ nowy scenariusz wykorzystania terenu [por.: Mehrotra et al. 2017]. Jest to plano-
wanie stale ewoluujace, w ktorym elastycznos$¢ i adaptabilnosé to tylko jeden z wy-
miaréow jego zdolnosci dostosowawczych. Iteratywnos¢ procedury, wspoéldziatanie
z interesariuszami, stale zasilanie cyfrowymi danymi to cechy tego modelu planowania.
W ramach koncepcji zaktada si¢ np. istnienie wyznaczonych stref uzytkowania terenu,
ale pozostawia wolnos$¢ w indywidualnym zagospodarowaniu parceli i swobode wpro-
wadzania zmian.

Dazenie do coraz sprawniejszych sposobow dostosowywania planowania prze-
strzennego do potrzeb ,,szybkiej polityki” wlasciwej neoliberalnej doktrynie rozwoju
rozmywa jego role i znaczenie. Dziatalno$¢ planistyczna coraz bardziej nabiera cech
jedynie biezacego zarzadzania przestrzenia a nie jej ksztaltowania. Efekty tego procesu
sa czytelne zarowno w zagospodarowaniu przestrzennym miast, stref podmiejskich, jak
i catych regiondéw. Niewatpliwie istnieje konieczno$¢ dostosowywania planowania
przestrzennego do dynamiki zmian i do nowych potrzeb wynikajacych z rozwoju.
Proponowane elastyczne i przystosowawcze modele nie gwarantuja jednak zachowania
rownowagi miedzy zmiennoscig a chronigca lad stabilno$cia planow. Na tle tej nie-
réwnowagi problem stabos$ci politycznej, o ktorej pisat kilka dekad temu Jatowiecki,
jest nadal dobrze czytelny i aktualny.

Polityczny wymiar planowania przestrzennego ma zasadnicze znaczenie w konteks-
cie problemu partycypacji publicznej. Jalowiecki antycypujac kierunek zmian podkres-
la, ze upolitycznienie planowania moze i powinno dokonywac si¢ przez jego
uspotecznienie. Rola spotecznos$ci w planistycznych procesach decyzyjnych jest tym
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bardziej kluczowa im bardziej uelastyczniany jest proces planistyczny. Udziat spotecz-
nos$ci w planistycznych procesach decyzyjnych staje si¢ gwarantem zabezpieczenia
interesu publicznego, stuzy upodmiotowieniu obywateli i w koncowym efekcie budo-
waniu demokracji lokalne;.

W 1987 r. kwestia partycypacji spolecznej w procedurach realizowanych przez
instytucje i organizacje sektora publicznego nie byta tak oczywista. Artykuly zamie-
szczone w Biuletynie pod redakcja B. Jatowieckiego, poruszajace ten temat nalezaly
wigc do prekursorskich tekstow. Szczegdlnie dwa sposrdd rozdzialow, autorstwa Woj-
ciecha Blasiaka i Wlodzimierza Mirowskiego podejmuja problem wlaczania spotecz-
no$ci w praktyki planistyczne. Intersujace jest m.in. zwrdcenie uwagi przez Blasiaka na
redukcje tresci spotecznych w praktyce postepowania planistycznego. Odwotuje si¢ do
niej Jatowiecki w swym wprowadzeniu podkres$lajac, ze przestrzen spoleczna zostaje
najpierw zredukowana do przestrzeni urbanistycznej, ktéra nastgpnie jest zamieniana
na makiete planu. Proces ten zmienia spoteczny przedmiot planowania, ktérym jest
rzeczywista, wielowymiarowa przestrzen spoteczna w technicznie opisang przestrzen
fizycznego zagospodarowania. Wywod ten dobrze ilustruje proces postgpowania, ktory
zbyt tatwo mozna wyalienowac z zywej, spotecznej tkanki miejskiej, uzasadniajgc
podejmowane decyzje koniecznos$cig wynikajacg z parametrow technicznych i formal-
nych wymogoéw planistycznych.

Rozdziat autorstwa Mirowskiego dowodzacy potrzeby uspotecznienia planowania
urbanistycznego sktania natomiast do pozytywnej konkluzji, ze dzigki wysitkom i pu-
blikacjom naukowym, takim jak przywolany zeszyt Biuletynu, dzisiejszy poziom uspo-
tecznienia procedur planistycznych jest nieporownywalny z tym z konca epoki
minionego systemu.

Ten optymistyczny komentarz nie upowaznia jednak do pominigcia stabosci pro-
cesOW partycypacyjnych w praktyce przygotowywania plandow przestrzennego zagos-
podarowania i rewitalizacji terenow Dekady stosowania technik partycypacyjnych
przyniosly ograniczone rezultaty w doskonaleniu wspoétzarzadzania, a przede wszyst-
kim wspoétdecydowania z udzialem wspolnot lokalnych i interesariuszy procesow o spo-
sobach zagospodarowania. Ustawowo obecnie zagwarantowana praktyka wiaczania
spolecznosci mieszkancow w dzialania planistyczne ograniczana jest do czesto zbiu-
rokratyzowanych procedur partycypacyjnych, realizowanych glownie w formie kon-
sultacji spotecznych. Nie maja one sity sprawczej, sposob ich przeprowadzania
umozliwia znaczng manipulacyjno$¢, a w efekcie zmniejsza zainteresowanie spoteczne
uczestnictwem w tego typu konsultacjach oraz rodzi postawy frustracji wynikajace
z braku poczucia rzeczywistego wptywu na podejmowane decyzje. Praktyki partycy-
pacyjne nie sa jednak zagrozone jedynie postgpujaca biurokratyczna kontrolg i forma-
lizacja. RoOwnie powaznym problemem jest reprezentatywnos$¢ ich uczestnikow.
Uczestnicy konsultacji rzadko reprezentuja faktyczna strukture spoleczng wspdlnoty,
ktorej konsultacje dotycza.

Proba przezwycigzenia stabosci tradycyjnych form partycypacji jest obecnie coraz
powszechniej wykorzystywana deliberacja. Zasadnicza rdéznicg i mocng strong technik
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deliberacyjnych jest zagwarantowanie reprezentatywnosci spotecznej uczestnikow de-
liberacji, a takze znacznie bardziej wiazacy charakter wypracowanych decyzji.

Deliberacja jest zatem kolejng metoda uspoleczniania proceséw decyzyjnych,
a w szerokiej perspektywie ratowania demokracji w demokracji. W jej ramach stoso-
wany jest obszerny zestaw technik okreslanych mianem minipubliki (ang.: mini-
-publics), czyli zgromadzen obywateli reprezentatywnych dla calej spotecznosci
(makropubliki). Rosnaca liczba demokratycznych innowacji opartych na tej idei roz-
kwita na catym §wiecie poczynajac od obywatelskich taw przysiggtych, poprzez deli-
beratywne zespoly planistyczne, konferencje obywatelskiego konsensusu, sondaze
deliberatywne, po zgromadzenia obywatelskie, ktore w polskich miastach przybraly
forme tzw. paneli obywatelskich. Techniki deliberacyjne sa niewatpliwie blizsze par-
tycypacji rzeczywistej, w ktorej podmioty publiczne i spoteczne uczestniczg w procesie
decyzyjnym na réwnorzednych zasadach.

B. Jatowiecki konczy swoja wypowiedz stwierdzeniem, ze uspotecznienie plano-
wania przestrzennego, czyli rzeczywiste ksztattowanie przestrzeni w interesie spolecz-
nym bedzie mozliwe jedynie w sytuacji zapewnienia jego integralnosci z planowaniem
ekonomicznym. W tej fundamentalnej kwestii, od 1987 r., czyli od publikacji zeszytu
Biuletynu, sytuacja nie ulegta zmianie na korzy$¢. W ciggu minionych dekad liczni
badacze i praktycy, m.in. skupieni w ramach i wokét KPZK PAN apelujg o integracje
planowania przestrzennego i ekonomicznego [por. Markowski 2015]. Nie tylko nie
doszto jednak do uspojnienia planowania przestrzennego z planowaniem gospodar-
czym, ale wrecz przeciwnie, sfera ekonomiczna wydaje si¢ by¢ jeszcze bardziej odlegta
i niezalezna w swych dziataniach i decyzjach. Kolejne proponowane modele planowa-
nia przestrzennego, majace na celu dostosowanie do wspodtczesnych wyzwan rozwojo-
wych, raczej coraz bardziej podporzadkowuja je biezacym potrzebom podmiotow
gospodarczych niz czynig zen réwnorzednego partnera wspotdecydujacego o kierun-
kach rozwoju. Bez zintegrowania z planowaniem ekonomicznym rola polityczna pla-
nowania przestrzennego nie ulegnie wzmocnieniu, uspotecznienie bedzie bardziej
rytualne niz sprawcze, a tad przestrzenny pozostanie odleglta ideg na stale oddalajacym
si¢ horyzoncie.
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ROZDZIAt 4.

PROBLEMATYKA AGLOMERACJI | OBSZAROW
METROPOLITALNYCH ORAZ JEJ ZNACZENIE
DLA KSZTALTOWANIA SYSTEMU OSADNICZEGO
| ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
KRAJU W PUBLIKACJACH KPZK PAN

OKRESU 1960-1989

Przemystaw Sleszynski

Wstep

Fundamentem Iub ,,szkieletem” zagospodarowania przestrzennego jest system osad-
niczy, czyli osrodki miejskie roznego rzgdu, powigzane ze soba siecig komunikacyjna,
w tym transportowa. Stad tez waga rozpoznania i konceptualizacji tych zagadnien jest
kluczowa dla racjonalnego i efektywnego gospodarowania przestrzenig oraz planowania
regionalnego i przestrzennego. W calym XX w. mozna obserwowaé bogata dyskusje
zwiazang z terminologia, identyfikacja oraz ksztattowaniem si¢ pogladéw na temat réz-
nych form osadniczych i ich wzajemnego oddzialywania. Jedna z kluczowych jest za-
gadnienie wielkomiejskich form osadniczych, takich jak duze aglomeracje miejskie.

Na wstepie trzeba podkresli¢, ze dyskusja ta zwlaszcza po 11 wojnie §wiatowej byta
do$¢ odmienna w krajach bytego bloku komunistycznego, na rozwini¢tym tzw. Zacho-
dzie 1 wreszcie w biednych krajach ,, Trzeciego

Swiata”. W krajach o gospodarce nakazowo-rozdzielczej dominowat problem in-
dustrializacji 1 generalnie roli produkcyjnych sit wytwoérczych w ksztattowaniu struk-
tury regionalnej i przestrzennej. W krajach, takich jak zwtaszcza USA najwczeséniej
(jeszcze w latach 1920.) skonceptualizowano zagadnienie obszaru metropolitalnego.
W krajach rozwijajacych sie, najsilniej dostrzegano problem szczeg6lnie intensywnego
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oraz zazwyczaj hipertroficznego i patologicznego wzrostu mega-miast, jak tez szerzej
eksplozji demograficznej i niskiej jako$ci Zycia na obszarach urbanizacji.

Na tym tle Polska przed 1989 r. miata swoja wyrazna specyfike. Z jednej strony
pozostawanie w ramach bloku komunistycznego silnie ograniczato rozwdj mysli nau-
kowej, zwlaszcza w naukach humanistycznych i spolecznych, podporzadkowanych
ideologii marksistowskiej. Z drugiej strony w Polsce powstawaty idee i koncepcje,
ktore znalazly oddzwick i zastosowanie w krajach o gospodarce wolnorynkowe;j.
Jednoczesnie Polacy wspoéttworzyli migdzynarodowy dyskurs w pewnych zagadnie-
niach, co takze bylo przedmiotem wielu dyskusji, ocen, wspomnien itp. [Kuklinski
1976; Leszczycki 1991; Kosinski, Sleszynski 2014], a czasem poglebionych studiow
zastosowan oryginalnych koncepcji za granica, jak np. analizy progowej [Koztowski
1973]. W geografii spoteczno-ckonomicznej i gospodarce przestrzennej mozna znalezé
kilka takich dziedzin badawczych: teoria regionu i bazy ekonomicznej, policentryzm,
planowanie regionalne, a z kwestii bardziej wyspecjalizowanych — typologia rolnictwa
1 wspomniana analiza progowa, sformutowana oryginalnie przez B. Malisza [Malisz,
Zurkowski 1971]. W kazdej z nich (poza typologia rolnictwa) naczelne miejsce zajmuja
miasta i zespoty miejskie oraz sieci i systemy osadnicze.

Celem tego opracowania jest wigc przyblizenie tematyki, ktora byta kluczowym
przedmiotem dyskusji na tamach wydawnictw Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju PAN. Na 144 zeszytow ,,Biuletynow” KPZK PAN wydanych w latach
1960-1989, ok. 20 dotyczylo wprost tematyki najwigkszych miast, a kolejne 20 —
zagadnien pokrewnych, w ktorych problem szeroko rozumianej urbanizacji byt domi-
nujacy lub szczegolnie warunkujacy analizy i dyskurs naukowy. Dos$¢ zblizone propor-
cje mozna odnalez¢ w serii Studia KPZK PAN (95 toméw wydanych w latach
1961-1989). W dalszej czgséci przedstawiono kilkanascie reprezentatywnych prac oraz
kierunki dyskusji z tego zakresu. Przede wszystkim wybrano dwie prace delimitacyjne
[Leszczycki et al. 1972; Gontarski 1980], obydwa wydane w Biuletynie KPZK PAN.
Na ich tle przedstawiono ksztattowanie si¢ pogladéw na temat ksztattowania struktury
zagospodarowania przestrzennego kraju przed 1989 r.

4.1. Aglomeracje miejsko-przemystowe

W 1971 r. ukazuje si¢ zeszyt 67 Biuletynu KPZK PAN autorstwa Stanistawa
Leszczyckiego, Piotra Eberhardta i Stanistawa Hefmana pt. Aglomeracje miejsko-
-przemystowe w Polsce (1966-2000). W przedmowie autorstwa M. Kaczorowskiego
mozemy przeczytac, ze:

Nie wystarczajq juz studia ograniczone do miast, tych tradycyjnych osrodkow produkcyi,
bogactwa i kultury. Wokot nich — zwlaszcza wigkszych osrodkow przemystowych — formujg
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sig¢ rozlegle, funkcjonalnie zintegrowane zespoty, zblizone ksztattami do dawniej wyksztatco-
nych zaglebi przemystowych, sq jednak bogatsze trescig.

Takie stanowisko oznacza symptomy zwrotu w mysleniu o rozwoju osrodkéw
miejskich, co w tamtych czasach nie bylo wcale oczywiste, zwlaszcza w warunkach
swego rodzaju ,,sowietyzacji” planowania gospodarczego, zwiazanej z koncepcjami
wdrazanymi w Zwiazku Radzieckim, w tym silnego wigzania urbanizacji z industriali-
zacja. Jednak takze w krajach zachodnich, pomimo silniejszego oddzialywania zwtasz-
cza koncepcji amerykanskich zwigzanych z obszarem metropolitalnym i funkcjami
metropolitalnymi (N.S.B. Graas, R. McKenzie i in.), implementowanych nie tylko
w duzych krajach, m.in. w Niemczech, Francji, Kanadzie i Australii, ale takze np.
w Grecji i Norwegii. Lata 60. i 70. XX w. to wcigz dominacja fordowskiej masowe;j
produkcji, dystrybucji i konsumpcji, dazacej do maksymalizacji wytwarzania i minima-
lizacji kosztow. Do tego szczegélnie nadawaly si¢ aglomeracje, bedace z zatozenia
miejscem koncentracji réznego rodzaju zasobow — kapitalowych, infrastrukturalnych
i ludzkich (w sensie sity roboczej) oraz popytu na réznorodne dobra i ustugi. Dyskusja
ta prowadzona byta takze w Polsce, a do reprezentatywnych studiow nalezy praca
P. Eberhardta [1978], dotyczaca analizy wplywu koncentracji przestrzennej osadnictwa
na produktywnos¢ przemystu.

W swej delimitacji S. Leszczycki i in. proponujg kilkuetapowa metod¢ oparta na
odchyleniu wartosci od $rednich krajowych, w tym czterostopniowg klasyfikacje ob-
szarow podlegajacych procesom urbanizacji. Dla celow analizy za podstawowe jedno-
stki odniesienia przyjeto miasta, osiedla i gromady wedtug stanu z 1965 r. Na tej
podstawie najpierw wyznaczone zostaly w catym kraju trzy kategorie obszarow: cen-
tralne, zurbanizowane i urbanizujace si¢, z ktorych dwie pierwsze wchodzity w sktad
aglomeracji. Szczegotowe zalozenia byty nastepujace:

Jednostki administracyjne wchodzqce w sktad obszaru centralnego muszq spetniac jeden
z dwdch ponizszych warunkow:

* gestos¢ zaludnienia nie moze by¢ nizsza niz trzykrotna wartosé sSredniej krajoweyj,

» wskaznik zatrudnienia w przemysle na 1000 mieszkancow nie moze by¢ nizszy od

dwukrotnej wartosci Sredniej krajowe;.

Przy wyznaczaniu obszarow centralnych nie obowigzywata zasada cigglosci terytorial-
nej (bezposredniego sqgsiedztwa jednostek administracyjnych odpowiadajgcym przyjetym
kryteriom).

Dla wyznaczenia obszaru zurbanizowanego postuzono sig¢ trzema kryteriami:

* gestos¢ zaludnienia powyzej Sredniej krajowey,

» wskaznik ludnosci mieszkajgcej na wsi, utrzymujqcej si¢ z zawodow pozarolniczych

powyzej poltorakrotnej wartosci Sredniej krajoweyj,

* wskaznik ludnosci mieszkajqcej na wsi, utrzymujqcej sie z rolnictwa oraz z pracy w za-
wodach pozarolniczych (dwuzawodowi) powyzej pottorakrotnej wartosci Sredniej
krajowej.

Jako zasigg obszaru zurbanizowanego przyjeto jednostki administracyjne, w ktorych

nakrywajq sie co najmniej dwa czynniki z trzech wymienionych. Ponadto do obszaru zurba-
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nizowanego zaliczono wszystkie miasta i osiedla, o ile nie zostaly przedtem zakwalifikowane
do obszarow centralnych.

Dla wyznaczenia obszaru urbanizujgcego sie zastosowano trzy kryteria:

* gestos¢ zaludnienia powyzej potowy Sredniej wartosci krajowej,

» wskaznik ludnosci mieszkajqcej na wsi, utrzymujqcej si¢ z zawodow pozarolniczych

powyzej Sredniej wartosci krajowej,

» wskaznik ludnosci mieszkajgcej na wsi, utrzymujqcej si¢ z rolnictwa oraz z pracy

w zawodach pozarolniczych powyzej Sredniej wartosci krajowej.

Zasiegi obszarow urbanizujgcych si¢ wyznaczono na zasadzie nakrywania sie. Przy
wyznaczaniu zasiggow obszaru zurbanizowanego i urbanizujgcego si¢ wlgczono w nie nie-
liczne pojedyncze gromady, nie odpowiadajgce przyjetym kryteriom, o ile stanowily one
drobne enklawy wewngtrz tych obszarow.

Do aglomeracji miejsko-przemystowych zaliczono obszary centralne i obszary zurbani-
zowane, ktore spetniajq nastepujgce warunki: liczba ludnosci i liczba zatrudnionych w prze-
mySle w aglomeracji nie moze by¢ nizsza niz jeden procent odpowiednich wartosci
ogolnokrajowych. Za punkt wyjscia przyjeto rok 19635, tak wigc liczba ludnosci nie moze
byc¢ mniejsza niz 315 tys. 0sob, a liczba zatrudnionych w przemysle nie moze by¢ mniejsza niz
430 tys. pracownikow.

Wyznaczonych zostato 16 nastepujacych aglomeracji: katowicka warszawska, kra-
kowska, t6dzka, podsudecka, staropolska, gdanska, bielsko-bialska, wroctawska,
poznanska, opolska, bydgosko-torunska, czgstochowska, szczecinska, lubelska i biatos-
tocka. Przy tym aglomeracja katowicka zostala wyznaczona wraz z rejonem Rybnika
i oznaczona na mapie wynikowej (ryc. 2) jako G.O.P., czyli Goérnoslaski Okreg Prze-
mystowy. Aglomeracje te w 1966 r. zamieszkiwalo 12,3 mln mieszkancoéw, czyli
39% populacji Polski. Jednak, jesli doliczy¢ powiazane obszary urbanizujace si¢, daje
to juz 48%.

Delimitacja zespotu S. Leszczyckiego wraz z wczedniejszym studium E. Iwa-
nickiej-Lyrowej na dtugo staty si¢ nie tylko ‘kanonem’ delimitacyjnym, ale zmienity
postrzeganie przestrzeni kraju przez decydentow. W powszechnej opinii, pierwsza
z prac stanowita punkt odniesienia w pracach nad planem zagospodarowania prze-
strzennego kraju do 1990 r. Problemowi rozwoju aglomeracji wielkomiejskich po raz
pierwszy w historii Polski Ludowej poswigcono cz¢é¢ obrad plenarnych Komitetu
Centralnego PZPR (10-11 maja 1972 r.), na ktorym Edward Gierek wypowiedziat
stynne stowa o budowie ,,drugiej Polski”. Chociaz wspolczesnie niektore wyniki deli-
mitacyjne moga budzi¢ watpliwosci®, to do studidw tych najczesciej odwotuja sie
wspotczesni autorzy. Praca S. Leszczyckiego i in. wedlug Google Scholar w maju

2 W przypadku delimitacji E. Iwanickiej-Lyra [1969] chodzi gléwnie o to, co podkresla zreszta
sama autorka, ze granice zdelimitowanych aglomeracji charakteryzujq sie nieregularnym ksztaftem
i specyficznymi wydtuzeniami wzdtuz linii komunikacyjnych, tj. drég bitych i kolejowych. W przypadku
delimitacji S. Leszczyckiego et al. [1972] jest to przede wszystkim bardzo znaczna przewaga
wyznaczonego obszaru (kilku silnie rozciagnigtych przestrzennie aglomeracji) od granicy zachodniej
po Krakow nad reszta kraju, w tym Warszawa, w tym wyodrebnienie rozleglej aglomeracji
przedsudeckie;.
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Ryc. 2. Delimitacja aglomeracji miejsko-przemystowych S. Leszczyckiego, P. Eberhardta i S. Hefmana
[1972]

Zrédto: [Leszezycki et al. 1972].

2023 r. byla cytowana 63 razy, a E. Iwanickiej-Lyrowej — 60 razy. Nie jest to oczy-
wiscie pelna liczba powotan, jako ze w repozytoriach cyfrowych nie znajduje si¢
wigkszo$¢ polskiej literatury dotyczacej gospodarki przestrzennej oraz planowania
przestrzennego i regionalnego, w tym kluczowe wydawnictwa KPZK PAN.

Warto wspomnie¢, ze pierwsza delimitacja aglomeracji wielkomiejskich w Polsce
przypisywana jest K. Dziewonskiemu i L. Kosinskiemu [1964], ktorzy to pojecie
zdefiniowali poprzez obszar przestrzennej koncentracji ludnosci. Autorzy ci wyznaczy-
li 9 aglomeracji wielkomiejskich w do$¢ prosty sposob: w siatce heksagonéw o po-
wierzchni kazda 100 km? (okreslanych wspolczesnie jako ‘grid’) obliczyli gestosé
zaludnienia i tam, gdzie przekraczata ona 150 os6b na 1 km?, postawili granice. Bar-
dziej wyrafinowana metode zastosowala uczennica K. Dziewonskiego — E. Iwanicka-
-Lyrowa, ktéra wyniki swych prac w ramach gtéwnie doktoratu opublikowata najpierw
w 1969 r. w Pracach Geograficznych Instytutu Geografii PAN, a nast¢pnie w Biuletynie
KPZK PAN [1970a] oraz w wersji anglojezycznej Studiow KPZK PAN [1970b].
Wedhug Niej, pod pojeciem aglomeracji wielkomiejskiej nalezy rozumiec:
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zwarty obszar obejmujqcy rdzen, miasta, osiedla i te otaczajqgce go jednostki podziatu
administracyjnego, ktore charakteryzujq si¢ wyzszymi niz przecigtnie wskaznikami cech
uznanych w danych warunkach spoleczno-ekonomicznych za mierniki urbanizacji; zaawan-
sowane, bardziej, niz gdzie indziej, procesy urbanizacji sq wynikiem Scistych powigzan
rdzenia i obszarow otaczajgcych.

Definicja ta pozostaje aktualna do dzi$ i powotuje si¢ na nig wielu autorow wspot-
czesnych delimitacji aglomeracji i koncepcji pokrewnych: obszaru metropolitalnego
czy miejskiego obszaru funkcjonalnego. Inne ‘filary’ zalozen E. Iwanickiej-Lyrowej,
wykorzystywane do dzi$, to traktowanie aglomeracji i podobnych obszaréow jako ob-
szaru zurbanizowanego, obejmujacego zar6wno miasta, jak i wsie, zatozenie wystepo-
wania dualnosci: rdzenia (gldéwnego miasta) i powigzanego z nim obszaru otaczajacego,
wreszcie topologiczna zasada zwarto$ci przestrzennej, czyli cigglos$ci aglomeracji
w przestrzeni geodezyjnej. To ostatnie doprecyzowujg S. Hefman i P. Eberhardt
[1973], proponujac w ramach aglomeracji miejskiej uktady nieciggle przestrzennie
(poszczegblne jednostki osadnicze i ich zespoly) oraz ciagle przestrzennie (obszar
aglomeracji rozumiany jako catosc¢).

Chronologicznie nieco wczesniej powstata delimitacja 17 obszaréw metropolital-
nych, wykonana przez GUS w 1968 r. (jej autorem byt najprawdopodobniej Z. Gon-
tarski). Zasadniczo przyjeto tam jednak tylko jeden wskaznik, tj. udzial pracujacych
poza rolnictwem powyzej 65% w gromadach, przez co delimitacja ta byta przedmiotem
krytyki. Podobnie jak wiaczenie do grupy miast centralnych ponizej 100 tys. miesz-
kancow (Bielsko-Biata i Opole), przez co wyznaczone ich strefy zewnetrzne oka-
zaly si¢ znacznie wigksze, niz np. Bialegostoku i Lublina, ale takze L.odzi, Poznania
i Wroclawia.

4.2. Obszary metropolitaine w Polsce

Delimitacja Z. Gontarskiego [1980], ogloszona w zeszycie 109 Biuletynu KPZK
PAN wprawdzie w tytule zawierata ‘obszary metropolitalne’, ale sam autor stwierdzat,
ze termin ten traktuje synonimicznie z aglomeracjami. Juz w tamtych czasach bylo to
nie do przyjecia przez znaczng czgsé, by¢ moze wigkszos¢ badaczy (dyskusja na te
temat do$¢ pelnie i reprezentatywnie zostala przedstawiona w zeszycie 79 Biuletynu
KPZK PAN pt. Aglomeracje miejskie w Polsce. Pojgcie i terminologia, bedacym za-
pisem referatow i polemiki na seminarium poswigconym tematowi 10.03 problemu
weztowego 11.2.1 w Warszawie 26 lutego 1973 r.). Efektem prac Autora byto wyzna-
czenie 17 obszaréw metropolitalnych — aglomeracji wedlug wskaznikow za 1970 r.
i wedlug ok. 5 tys. miast, osiedli oraz gromad. Zatem, cho¢ praca jest datowana na
dekade pozniej, w pewien sposob ‘tkwi’ w realiach koncepcyjno-metodologicznych
gtéwnego nurtu dyskursu delimitacyjnego, jaki miat miejsce na przetomie lat 60.
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i 70. XX w. (oraz nawigzuje do czgstkowych prac delimitacyjnych Autora z tego
okresu, np. wyznaczenia zasiegéw dojazdow do pracy jeszcze z 1973 r.).

Z. Gontarski obszar metropolitalny rozumie jako ciggly przestrzennie wielkomiejski
uktad osadniczy, ztozony z odrebnych administracyjnych jednostek, obejmujgcy przy-
najmniej jedno duze miasto lub zwarty obszar miejski oraz powigzang z nim funkcjo-
nalnie strefe zurbanizowanq. Zasadniczo jest to wigc definicja E. Iwanickiej-Lyrowej,
podkreslajaca topologiczng zwarto$¢ i powiazania funkcjonalne. Jednak Z. Gontarski
idzie krok dalej i dokonuje klarownej klasyfikacji czynnikéw wptywajacych na two-
rzenie si¢ stref zewnetrznych wokot duzych miast, tj. [s. 93-94]:

Ze wzgledu na istote poszczegolnych form urbanizacji, w celu wyznaczenia granic ob-
szarow metropolitalnych uzasadnione jest rozpatrywanie stanu zaawansowania procesow
urbanizacyjnych wedtug trzech kryteriow:

* ekonomiczno-spotecznego, dotyczgcego przechodzenia ludnosci od rolniczych do po-

zarolniczych zZrédel utrzymania,

* demograficznego, odnoszqcego si¢ do procesow koncentracji ludnosci,

* zagospodarowania przestrzeni, dotyczqcego powigkszania sie obszarow o miejskim

charakterze zabudowy i zagospodarowania terenow.

Nastepnie na tej podstawie dokonuje wyboru nastepujacych wskaznikow statys-
tycznych [s. 98]:

a) w zakresie powigzan funkcjonalnych:
* dojezdzajqcy do pracy do miast centralnych w odsetkach czynnych zawodowo poza
rolnictwem,
b) w zakresie przemian struktury ekonomiczno-spotecznej ludnosci:
* odsetek ludnosci utrzymujqcej si¢ ze zrodet pozarolniczych,
* odsetek czynnych zawodowo poza rolnictwem,
¢) w zakresie przemian demograficznych:
« gesto$¢ zaludnienia na 1 km?,
* wzrost zaludnienia w latach 1960-1970;
d) w zakresie przemian zagospodarowania przestrzeni:
* przecietna liczba izb na 1 kni’,
* przecietna liczba izb w budynku.

Dalej sprecyzowano warto$ci brzegowe poszczegolnych wskaznikdéw. Zrobiono to
iteracyjnie, czyli metoda ,,prob i btedow”, aby mozliwie najlepiej i intuicyjnie dokonac
ostatecznej delimitacji. W sumie poziomy graniczne (brzegowe) ustalono m.in. na 20%
dojezdzajacych do pracy, 65% pracujacych poza rolnictwem, gestos¢ zaludnienia na
100 os6b na 1 km?, czy warto$é 75 izb mieszkalnych na 1 km? oraz 4 izb w budynku.
Moze by¢ to traktowane jako stabo$¢ metodyczna, niemniej w wigkszo$ci wspolczes-
nych opracowan delimitacyjnych przyjmuje si¢ wartosci arbitralne, uzasadniajac to
mniej lub bardziej zasadnymi argumentami. Ponadto mozna mie¢ watpliwosci, czy
wszystkie wskazniki sa adekwatne: np. szczeg6lnie kontrowersyjne wydaje si¢ wlacze-
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nie do dojazdéw do pracy wylacznie ludnosci pozarolniczej: w przypadku gromady
wybitnie rolniczej, w ktorej np. na taczng liczbe 1 tys. pracujacych, tylko 100 oso6b
pracowato w innych sektorach, z czego 20 wyjezdzato do pracy do osrodka central-
nego, dawato to podstawe do wlaczenia danej gromady do delimitowanej aglomeracji’.

Warto$¢ pracy Z. Gontarskiego podkresli¢ trzeba nie tylko z powodu po raz pier-
wszy na polskim gruncie tak klarownie skonstruowanej koncepcji klasyfikacyjne;j
wskaznikow, tj. rozrdznienia morfologicznego, funkcjonalnego i dynamicznego
aspektu ksztaltowania si¢ stref zewngtrznych. Aspekt ten wyraznie inspirowat kolejne
kompleksowe delimitacje juz po 1989 r., w tym najszerzej rozpropagowane M. Smet-
kowskiego [2007] i P. Sleszynskiego [2013]. W studium delimitacji obszaréw metro-
politalnych niejako ‘przy okazji’ zawarto bardzo poglgbiona metaanaliz¢ dyskursu
naukowego w latach 60. i 70. ubiegtego wieku nt. miejsca aglomeracji w systemie
osadniczym oraz miejsca i roli miast w rozwoju kraju, w tym w sumie nierozwigzanego
sporu pomigdzy zwolennikami dalszego rozrostu demograficznego i ekonomicznego
duzych miast a ich ograniczania z powodu rosnacych kosztéw zewnetrznych na korzys$¢
pobudzania wzrostu mniejszych miast.

Wspoéiczesnie dyskusja ta odzywa w zwigzku z postepujacymi procesami metro-
polizacji (czyli dawniejszej ‘aglomeryzacji’) w warunkach depopulacji kraju, w tym
silnego nieraz kurczenia si¢ miast $rednich. Warto wigc przytoczy¢ kilka akapitow ze
wstepu pracy Z. Gontarskiego, w ktorej przedstawione sg argumenty, zwlaszcza eko-
nomiczne (zwigzane z kosztami jednostkowymi wzrostu miast) na rzecz lub przeciw
dalszej ‘aglomeryzacji’, deglomeryzacji i policentryzacji, w tym przywotywana kon-
cepcja teorii progéw B. Malisza:

Ztozony charakter procesow urbanizacyjnych oraz Sciste ich powigzanie, a nawet toz-
samosé, z wieloma aspektami rozwoju spoteczno-gospodarczego, stawia zasadniczy problem
planowego sterowania urbanizacjq. (...) Negatywne doswiadczenia najwyzej zurbanizowa-
nych krajow zachodnich wykazaly dobitnie, iz sprecyzowanie racjonalnych zasad polityki
urbanizacyjnej i ich konsekwentna realizacja jest warunkiem wykorzystania w procesie roz-
woju spoleczno-gospodarczego prawidtowosci i mechanizmow towarzyszgcych wspotczesnej
urbanizacji i jednoczesnego wyeliminowania niekorzystnych spotecznie i ekonomicznie zja-
wisk Zywiotowosci. (...) Subiektywnq przestankqg ograniczania rozwoju duzych miast byta
znana zZywiolowosé procesow aglomeracyjnych w rozwinietych krajach kapitalistycznych,
w zwigzku z czym, nie wnikajgc w przyczyny tej zZywiotowosci, najlatwiejszym sposobem
zapobiezenia dalszemu narastaniu istniejgcych juz trudnosci wydawalo si¢ zahamowanie

3 Nawiasem méwiac, ten sam btad popehia sic we wspélczesnej delimitacji GUS tzw. wigkszych
lub szerszych stref miejskich w Polsce (LUZ — Larger Urban Zone), ktore staly si¢ podstawa do
réznych dokumentoéw koncepcyjnych i strategicznych w ramach programowania rozwoju w Unii
Europejskiej. Btad polega na wzigciu pod uwage do obliczen jedynie pracownikéw najemnych (czyli
bez rolnikow i drobnych przedsigbiorcéw), jak tez wykorzystanie danych agregowanych metoda
glownie przedsigbiorstw, czyli nie uwzgledniajacych powszechnego rozmijania si¢ zameldowania
z faktycznym zamieszkiwaniem, charakterystycznego wilasnie w przypadku administracyjnej
identyfikacji dojazdow do pracy. Pomimo krytyki, od wielu lat btad ten jest powielany przez GUS,
obnizajac zaufanie do statystyki publiczne;.
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wzrostu duzych miast i niedopuszczenie do sytuacji, by wkroczyly one w faze rozwoju
aglomeracyjnego. (...)

Dgqzenie do racjonalizacji rozwoju sieci osadniczej wywolato wzrost zainteresowania
ekonomiczng strong funkcjonowania i rozwoju uktadow osadniczych. (...) Przewazaly po-
glgdy, zZe koszty duzych miast sq wyzsze w porownaniu z miastami Sredniej wielkosci. (...)
Nowg metode sterowania rozwojem miast w oparciu o kryteria ekonomiczne zaproponowat
w tym okresie B. Malisz [1971] w swej koncepcji progow rozwojowych miast. Punktem
wyjscia koncepcji B. Malisza jest stwierdzenie, ze miasta w procesie rozwoju terytorialnego
natrafiajq na okreslone przeszkody i ograniczenia, ktore mogg wynika¢ z cech fizjograficz-
nych terenu, stanu zainwestowania miast, bqdz z powigzan funkcjonalnych poszczegolnych
urzgdzen miejskich, zwlaszcza sieciowych. Pokonanie progow rozwojowych wymaga niepro-
porcjonalnego zwigkszenia naktadow na dalszq rozbudowe i eksploatacje miast, liczonych na
1 mieszkanca przybywajgcego.

Analiza kosztow progowych pomyslana zostata jako podstawa okreslenia ekonomicznie
uzasadnionych zasiegow przestrzennych poszczegolnych miast, ktore nalezatoby jak najdtu-
zej utrzymywac w granicach zakreslonych ograniczeniami progowymi. Zastosowanie analizy
progowej w skali regionalnej lub krajowej miato natomiast zapewnié optymalizacje roz-
mieszczenia przyrostu zaludnienia w sposob zapewniajqcy nieprzekraczanie ujawnionych
w poszczegolnych miastach progow rozwojowych i wykorzystanie rezerw tkwiqgcych w zain-
westowaniu miast, co w rezultacie — zdaniem B. Malisza — mialo zapewni¢ podniesienie
ekonomicznej efektywnosci polityki urbanizacyjnej.

Zarowno intensyfikacja prac teoretycznych i empirycznych majgcych na celu ustalenie
zasad optymalizacji rozwoju miast, jak tez ogloszenie teorii progow rozwojowych miast
przypadly na okres, gdy brak proporcji miedzy dynamicznym wzrostem potencjatu produk-
cyjnego i wzrostem zaludnienia oraz rozwojem infrastruktury technicznej i spotecznej
w miastach doprowadzil do powaznych zaklocen w sprawnym funkcjonowaniu miast i zloka-
lizowanych na ich terenie jednostek gospodarczych, a takze niekorzystnie wptywat na wa-
runki zycia ludnosci. Zjawiska te (...) ze szczegdlng ostroscig wystegpowaly w wigkszych
miastach. Koszty inwestycji niezbednych do zlikwidowania opoznien rozwoju szeroko rozu-
mianych urzgdzen infrastrukturalnych w duzych miastach i na terenie ich stref podmiejskich
byly interpretowane jako dowod przekroczenia przez te miasta optymalnej wielkosci i utoz-
samiane wprost z kosztami progowymi. Na tym tle wyniki analiz optymalizacyjnych oraz
teoria progow przyczynity si¢ do umocnienia tezy o zywiotowo i progresywnie rosngcych
kosztach rozbudowy duzych miast oraz malejgcej ich efektywnosci ekonomicznej. Teza ta
stata sie koronnym argumentem uzasadniajgcym aktywng polityke deglomeracyjng, ktora
miala zapewni¢ warunki racjonalnego rozwoju sieci osadniczej.

(...) Efektywnosé¢ ekonomiczna wielkich miast i aglomeracji byla i pozostala tematem
kontrowersyjnym, jakkolwiek proporcje miedzy przeciwnikami i zwolennikami preferowania
rozwoju duzych miast ulegaly stopniowym mutacjom na korzys¢ tych ostatnich. (...) Pole-
mizujgc z twierdzeniem o nadmiernych kosztach wielkich miast J. Kolipinski [1966] wyrazil
przekonanie, Ze podbudowane czesciowo rachunkami empirycznymi, Ze wraz ze wzrostem
miasta maleje porownywalny koszt jego funkcjonowania.

Mozna wigc wnioskowac, ze dyskusja ‘zatacza koto’. Prac¢ Gontarskiego w przed-
mowie tak rekomendowat S. M. Zawadzki:
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Temat obszary metropolitalne (lub aglomeracje wielkomiejskie) w Polsce ma tradycje
zaledwie kilkunastoletniq. Zrodzit si¢ on m.in. jako reakcja na stabo kontrolowane procesy
koncentracji ludzi i ich roznorodnej dziatalnosci, a takze na proby — wszystko jedno, realne
czy pozorowane — negacji obiektywnego charakteru tych tendencji. Probom tym towarzy-
szylo niejednokrotne zaniechanie dzialan na rzecz zharmonizowania demograficznego
i ekonomiczno-produkcyjnego rozwoju miast najwigkszych z ich wyposazeniem w urzgdzenia,
ktore zapewniajq godziwe bytowanie ludzi oraz sprawne funkcjonowanie gospodarki.

Uznanie w poczgtkach lat 70-tych aglomeracji miejskich za ,,glowne ogniwa struktury
przestrzennego zagospodarowania kraju” mozna uznaé za autentyczne osiggnigcie polskiej
mysli planistyczno-przestrzennej. I to niezaleznie od tego, w jakim stopniu zadowoleni jes-
tesmy z faktycznego przebiegu procesu koncentracji w niektorych aglomeracjach. Z tego co
powiedziano wyzej wynika, Ze wszelkie dgzenia do naukowego zbadania rozwoju wielkomiej-
skich uktadow osadniczych majg wielkie znaczenie poznawcze: praktyczno-planistyczne.

Wprawdzie przed Z. Gontarskim sprawami delimitacji takich obszarow zajelo sie paru
innych badaczy, jednak Autor ten, rozwijajqc metody wyznaczania granic, poswiecil uwage
skrupulatnej charakterystyce struktur aglomeracji. (...)

Polecajqc uwadze Czytelnikow prace Z. Gontarskiego, naklaniam jednoczesnie do re-
fleksji nad zasobem informacji, jakim moze dysponowac¢ badacz podejmujqcy taki witasnie
(lub podobny) temat, oraz nad cigglg przewagq badan indywidualnych nad zespotowymi.

Réwniez w tym z natury lakonicznym przedmownym wpisie miesci si¢ wiele
aktualnych mysli. Dotycza one zaréwno fundamentalnych postulatow badawczych
zwigzanych z racjonalizacjg zagospodarowania przestrzennego, poprzez ‘ludzka twarz’
rozwoju wielkich osrodkdéw miejskich, a nawet na wspolczesnych kierunkach rozwoju
nauki konczac.

4.3. Oddziatywanie historyczne i wspofczesne

Wymieniane wyzej prace powstaty w czasie tworzenia si¢ zr¢gbow koncepcji struk-
tury regionalno-osadniczej Polski, zwiazanej z optymalizacja i racjonalizacja za-
gospodarowania przestrzennego. Jej swego rodzaju ‘kamieniem milowym’ byto
ugruntowanie si¢ przekonania, ze ,,glownymi ogniwami struktury przestrzenno-
-gospodarczej kraju” jest kilkana$cie najwigkszych aglomeracji (w delimitacji S. Lesz-
czyckiego i in. z 1971 r. bylo to, jak przedstawiono, 16 jednostek).

Obydwa studia delimitacyjne podkreslaly znaczenie powigzan komunikacyjnych
dla ksztaltowania si¢ aglomeracji, w tym kluczowg role¢ sieci kolejowej. Duze miasta
stawaly si¢ coraz wicksze i1 poszerzaly swoje oddziatywanie na coraz bardziej odlegle
tereny, poprzez zwtaszcza dojazdy do pracy. Dato to podstawy do koncepcji weztowo-
-pasmowego rozwoju kraju, w ktorej wktad wniesli oprocz zwlaszcza S. Leszczyckie-
go, P. Eberhardta i S. Hefmana takze B. Malisz (ryc. 3), a posrednio K. Dziewonski.
Ten ostatni, cho¢ ma wspdlne prace z B. Maliszem nt. rozwoju we¢zlowo-pasmowego
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Ryc. 3. Koncepcja weztowo-pasmowego rozwoju kraju autorstwa Bolestawa Malisza 1 — prawdopo-

dobne obszary aglomeracji, 2 — potencjalne pasma rozwoju osadnictwa miejskiego, 3 — stolica kraju,

4 — o$rodki ponadregionalne, 5 — osrodki regionalne, 6 — ztoza surowcow mineralnych, 7 — obszary
turystyczno-wypoczynkowe, 8 — szlaki zeglowne.

Zrédto: [Herman, Eberhardt 1973].

(publikowane w wydawnictwach KPZK PAN, zwlaszcza w tomie 62 Studiow KPZK
PAN w 1982 r.), to raczej byt sceptyczny, a co najmniej ostrozny wobec uktadu
pasmowo-wezlowego. Jego zastugg bylo wprowadzenie do dyskusji systemowego
rozumienia aglomeracji miejskich, w tym wyrdznienie podsystemow regionalnych
[Dziewonski 1978].

Dorobek K. Dziewonskiego w zakresie planowania regionalnego i rozwoju sys-
temoéw osadniczych byl publikowany w réznych miejscach, nie tylko w wydaw-
nictwach KPZK PAN. Z pewnoscig zastugiwalby na odrgbne opracowanie, gdyz
kluczowa rola tego uczonego w rozwoju koncepcyjno-teoretycznym i metodologicz-
nym w ramach tworzonej przez niego ‘polskiej szkoty geografii osadnictwa i ludnosci’
jest bezsporna [Jerczynski, Sleszynski 2023]. Dotyczy to zwlaszcza takich zagadnien,
jak baza ekonomiczna miast, sieci i systemy osadnicze (w tym zagadnienia policen-
trycznosci), teoria regionu ekonomicznego i regionalizacja, czy szeroko rozumiane
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planowanie regionalne. Ostatnio E. Korcelli-Olejniczak [2022] opisuje to w nastepu-
jacy sposob:

W pracach Kazimierza Dziewonskiego pojeciu regionu miejskiego byt nadawany wie-
lowymiarowy charakter. W ujeciu morfologicznym (...) okreslat region miejski jako efekt
rozrastania sie duzego miasta i wchianiania polozonych wokot niego mniejszych jednostek
osadniczych. W ujeciu funkcjonalnym (...) punktem wyjscia byta koncepcja miasta jako
otwartego regionu ekonomicznego, w zasiggu ktorego nastgpuje integracja petnionych przez
miasto wyspecjalizowanych funkcji z funkcjami jego zaplecza. W ujeciu interakcyjnym (...)
czynnikiem wywotujgcym formowanie si¢ regionu miejskiego (regionu metropolitalnego
w przypadku wielkiego miasta) jest wzrost przestrzennej, jak rowniez spotecznej mobilnosci
czlowieka, a w nastepstwie tego rozdzielenie miejsc odpowiadajgcych roznym sferom jego
dzialalnosci, zwlaszcza miejsc zamieszkania i pracy. To zjawisko prowadzi do rozrzedzania
tkanki osadniczej na poziomie lokalnym, a jednoczesnie do wielostronnego wigzania funkcji
petnionych przez miasto i otaczajgce je obszary na poziomie regionalnym.

Do tego ostatniego ujecia nawigzywata sformutowana przez K. Dziewonskiego [1971]:
Hipoteza przeksztalcen sieci osadniczej w Polsce do roku 2000, jedno z opracowan prog-
nostycznych na ten temat, przygotowanych w ramach prac Komitetu Badan i Prognoz ,, Pol-
ska 2000”. Ukazywata ona przyszig funkcjonalno-przestrzenng strukturg osadnictwa jako
uktad okoto 30 regionow miejskich, uksztattowanych wokot miast liczgcych co najmniej
150-200 tysiecy mieszkancow, petnigcych ustugi wyzszego rzedu. Byt to model alternatywny
w stosunku do uktadu weztowo-pasmowego S. Leszczyckiego, P. Eberhardta i S. Hermana
[1971], ktory zostat przyjety po modyfikacjach jako kanwa opracowania Planu Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju do 1990 roku.

Jednym z mankamentow koncepcji K. Dziewonskiego byto niewqgipliwie nieuwzglednienie
zréznicowania hierarchicznego w obrebie kategorii duzych i aspirujgcych do tej grupy sred-
niej wielkosci miast, jak rowniez pominigcie roznic pod wzgledem szans ich przysztego roz-
woju. Koncepcja wspominata jedynie o ukrytej hierarchii w hipotetycznym zbiorze przysziych
regionow miejskich. W wielu innych pracach Autora podzial ten byt silnie akcentowany.
Miato to miejsce zwlaszcza przy wyznaczeniu podzbioru okreslonego mianem ,,systemu gtow-
nych miast”, ktory obejmowat (...) Warszawe, £odz, Krakow, Wroctaw, Poznan, Szczecin,
Bydgoszcz-Torun oraz konurbacje — gornoslgskq i gdanskq [Dziewonski 1980].

Wielowatkowo$¢ i1 r6znorodno$¢, w tym niejednoznacznos¢ pogladéw na rozwoj
najpierw sieci osadniczej, a nastepnie systemu osadniczego kraju, tj. zwlaszcza ksztal-
towania aglomeracji, metropolizacji, policentryzacji, deglomeracji itd., wplywal na
dyskusje dotyczaca innych sfer zagospodarowania przestrzennego: infrastruktury prze-
mystowej, mieszkaniowej, ustugowej, systemu transportowego, ksztaltowania stref
rekreacji i wypoczynku itd. Jedng z bardziej zywych byla dyskusja nad systemem
i podzialem terytorialnym kraju majaca wprost uwarunkowania w systemie osadni-
czym. Jak wiadomo, w 1975 r. dokonato si¢ rozbicie dotychczasowego uktadu regio-
nalnego ztozonego z 17 wojewodztw na rzecz znacznie mniejszych 49 jednostek.

Cho¢ w cytowanej pracy wydanej w 1974 r. KPZK PAN, a bedacej poklosiem
specjalnie po§wieconemu temu seminarium w Warszawie w maju 1973 r. mozna zna-
lez¢ wiele argumentoéw na rzecz takiego rozwigzania, tj. zwlaszcza zblizenie obywatela
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do wiladzy i uslug oraz bardziej réwnomierny, policentryczny rozwoj kraju, czas po-
kazat, ze prawdziwe zamierzenia wtadzy centralnej mialy zgota odmienny charakter
i wynikaly przede wszystkim z checi tatwiejszego zarzadzania nowymi, rozdrobniony-
mi i przez to slabymi strukturami wojewodzkimi. Z perspektywy okoto pot wieku od
tych wydarzen wida¢ tez, ze tak zaprojektowany system policentryczny miast i ich
regiondw funkcjonalnych okazat si¢ za staby wobec realnych procesow demograficzno-
-osadniczych, w tym bezwzglednej depopulacji kraju, ktéra w perspektywie kolejnych
50 lat wsrod panstw o podobnej wielkosci moze sta¢ si¢ jedna z najglebszych
na $wiecie.

Zakonczenie

Efektem dyskusji w fonie Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
przed 1989 r. byl nie tylko bogaty program wydawniczy, obejmujacy z natury rozne
1 nieraz przeciwstawne wypowiedzi oraz analizy i propozycje dotyczace planowania
regionalnego oraz rozwoju aglomeracji miejskich, ale przekladat si¢ na konkretne
dziatania wladz w ramach 6wczesnego systemu nakazowo-rozdzielczego. Nie ulega
watpliwos$ci, ze rozwoj kraju zwlaszcza w tzw. dekadzie Gierka byl w duzym stopniu
inspirowany przez prace koncepcyjno-studialne réznych autoréw, zwigzanych z KPZK
PAN. Trudno jednak jednoznacznie oceni¢ i rozdzieli¢, na ile byt to wptyw instytu-
cjonalny, w tym udziat w opracowywaniu tzw. planéw weztowych (koordynowanych
przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, ktéry byt silnie
zwigzany osobowo z KPZK PAN; [Dziewonski 1978], a na ile wynikato to z jeszcze
innych relacji nauki z wtadzag. Wymaga to dalszych badan, w tym siggniecia do archi-
wow, przechowujacych réznego rodzaju dokumenty rzadowe, stenogramy, zapiski, itd.

Z pewnoscia dalszych studiow wymaga analiza i ocena, co nam wspoélczesnie
pozostaje z dorobku KPZK PAN sprzed 1989 r., tj. ktore koncepcje przetrwaty czas,
w tym fundamentalng zmiang systemowa, a ktore tej zmiany nie przetrwaty. Nie chodzi
jednak o prosta, by nie powiedzie¢ prostackg probe ‘odcigcia grubg kreska’ dorobku
tworzonego w tamtych czasach. Tak stalo si¢ bowiem z planowaniem przestrzennym
i regionalnym, ktore wraz z zachly$nieciem si¢ wolnym rynkiem zostaly zdegradowane
do ‘przezytku komunizmu’.

To, ze obydwa planowania sg niezbedne, uczy po pierwsze dorobek krajow szczy-
cacych si¢ znacznie bogatszymi niz Polska tradycjami wolnorynkowymi. W takich
krajach, jak USA czy Wielka Brytania funkcjonuja ministerstwa ds. urbanizacji i roz-
woju miast, a planowaniem lokalnym i regionalnym zajmuje si¢ wiele podporzadko-
wanych im agend i urzedéw nizszego stopnia. Wynika to z racjonalno$ci i umiejgtnosci
kalkulacji, ze dobrze zaplanowane miasta i osiedla przynosza realne oszczednosci dla
efektywnos$ci pracy, zdrowia mieszkancow, czy konkurencyjnosci przedsigbiorstw.

61



Pomimo tego wystepuja tam problemy zagospodarowania przestrzennego, jednak
o znacznie mniejszej skali, niz w naszym kraju.

Drugi argument wynika z chtodnej naukowo-eksperckiej analizy procesow demo-
graficzno-osadniczych w Polsce po 1989 r.: zywiotowej, nickontrolowanej urbanizacji,
przynoszacej straty dla spoleczenstwa i gospodarki. Roczne koszty chaosu przestrzen-
nego w cenach z ok. 2016 r. byly szacowane na ponad 80 mld zt [Kowalewski et al.
2018], a w kraju powszechnie méwi si¢ o kryzysie w gospodarce przestrzennej, ‘uspo-
fecznieniu kosztoéw i prywatyzacji zyskow’ itd. Przezwycigzenie tego wymaga nie tylko
odwaznych decyzji systemowych, ale takze siggniecia po dorobek, do$wiadczenie
i sprawdzone rozwigzania sprzed wielu nieraz lat.



ROZDZIAL 5.

PRZYRODNICZE PODSTAWY PLANOWANIA
PRZESTRZENNEGO. KOMENTARZ DO
PUBLIKACJI WIESLAWY ROZYCKIEJ, ROMANA
ANDRZEJEWSKIEGO I STEFANA KOZEOWSKIEGO

Barbara Szulczewska

Wstep

Historia rozwoju przyrodniczych podstaw planowania przestrzennego® siega cza-
sow przedwojennych ubieglego wieku. Ma ona wiele etapow — roznie identyfikowa-
nych i wielokrotnie juz opisywanych — pokazujacych ewolucje stosowania (doceniania
lub pomijania) dorobku fizjografii, z uwzglednieniem zmieniajacego si¢ kontekstu
politycznego, spotecznego i gospodarczego planowania przestrzennego. Obecnie, nikt
juz nie kwestionuje potrzeby uwzgledniania uwarunkowan przyrodniczych przy podej-
mowaniu decyzji planistycznych na wszystkich poziomach planowania przestrzennego.
Nie znaczy to jednak, ze nie pojawiaja si¢ kontrowersje, a publikacji krytycznych jest
znacznie wigcej niz tzw. success stories, co uzasadnia dyskusj¢ na ten temat.

Dwa nowe wyzwania: potrzeba adaptacji polskiej przestrzeni do zmian klimatu
oraz rozwijajace si¢ technologie gromadzenia i przetwarzania informacji (zdjg¢cia sate-
litarne, GIS) powoduja potrzebe ciagglej aktualizacji dotychczasowego podejscia do

* Czyli fizjografii, bo taka jest, niespotykana w innych krajach, nazwa dziedziny wiedzy i praktyki
zdefiniowana, zwigzana z urbanistyka i planowaniem przestrzennym, ktéra pomaga wykorzystywac
badania i analizy $rodowiska przyrodniczego w celu opracowania analiz i ocen pozwalajacych na
okreslenie: funkcji poszczegdlnych terendw, sposobu i intensywnosci ich uzytkowania oraz sposobu
ich zabudowy, w taki sposob, aby nie spowodowac nieodwracalnych strat i degradacji walorow
i zasobow srodowiska przyrodniczego oraz zapewnié¢ wlasciwe warunki zycia mieszkancoéw obszaru
objetego planem [Rozycka 1965].
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glownych opracowan wykonywanych przez przyrodnikdw na potrzeby planowania
przestrzennego, w tym — cho¢ nie tylko — opracowan ekofizjograficznych oraz prognoz
oddziatywania na $rodowisko. To wiaze si¢ oczywiScie z patrzeniem w przysztose.
Mozna jednak zada¢ pytanie, czy te nowe okolicznosci powoduja takze konieczno$é
rewizji zatozen od dziesigtkéw lat przyjmowanych przy sporzadzaniu opracowan na
potrzeby planowania przestrzennego? Zatozenia te byty wypracowywane zar6wno w to-
ku rozwoju metod planowania przestrzennego, jak i poglebiajacej si¢ wiedzy na temat
zalezno$ci miedzy gospodarowaniem w $§rodowisku i jego stanem. Wypracowywali
je — najogdlniej moéwigc — przyrodnicy o roéznych specjalnos$ciach oraz architekci
krajobrazu.

Grono osob, ktore przyczynily si¢ do rozwoju metodycznych i merytorycznych
podstaw fizjografii w Polsce jest bardzo liczne. Wywodzily si¢ one gtdwnie z ,,Geo-
projektu”, Instytutu Urbanistyki i Architektury, Instytutu Ksztattowania Srodowiska,
Instytutu Ochrony Srodowiska, wydzialéw geografii uniwersytetow oraz biur plano-
wania przestrzennego i pracowni urbanistycznych. Niewatpliwie, wiele z tych osob
zashuguje na miano klasykow i jak zwykle w takich przypadkach — wybor jest trudny.
Pozwalam sobie zatem dokona¢ wyboru ,,po znajomosci” i odwota¢ do dorobku trzech
0soOb, z ktérymi miatam zaszczyt wspotpracowac i ktore — szczesliwie dla przyjetych
w tej publikacji zatozen — zamie$cily swoje artykuly w Studiach KPZK PAN
(Tom XCI, 1986 r.) pt. Problemy ochrony i ksztattowania srodowiska przyrodni-
czego w planowaniu przestrzennym. Sa to: Wiestawa Roézycka, Roman Andrzejewski
i Stefan Koztowski.

Trzeba doda¢, ze lata 80. ubieglego wieku, w ktorych powstata publikacja przy-
wotana w tym rozdziale byly istotne dla rozwoju teorii i metod planowania przestrzen-
nego (dyskusja poprzedzajaca uchwalenie Ustawy o planowaniu przestrzennym 1984).
Byly to rowniez lata istotne nie tyle dla dostrzegania problematyki srodowiska i jego
zagrozen (ta wiedza byla juz wowczas ugruntowana), ile dla informowania spoteczen-
stwa o tych zagrozeniach i o $rodkach, ktore nalezy przedsiewzigé¢ w celu ich minima-
lizacji. Planowanie przestrzenne zaczg¢lo by¢ wowczas postrzegane jako wazny
instrument ochrony $rodowiska [Szulczewska 2001: 137-155].

Ponizej przedstawione i skomentowane zostang trzy kwestie, ktdre pojawily si¢
w przywotywanej publikacji i ktére wydaja si¢ istotne takze dla obecnego dyskursu
o przyrodniczych uwarunkowaniach rozwoju Polski i roli, jakag w tym zakresie powinno
odegra¢ planowanie przestrzenne. Sa to cele, zakres problemowy oraz metodyka okres-
lania uwarunkowan przyrodniczych na potrzeby podejmowania decyzji planistycznych,
warunki konieczne, aby plany zagospodarowania przestrzennego gwarantowaty zacho-
wanie i ksztattowanie zdrowych ekosysteméw — w dzisiejszej narracji: zdolnych do
dostarczania pozadanych ustug ekosystemowych oraz wykorzystenie planowania prze-
strzennego jako instrumentu ksztattowania srodowiska. Kolejno$¢ omawianych zagad-
nien nie jest zgodna z ich oryginalnym uktadem w publikacji, ale odzwierciedla
porzadek ich pojawiania si¢ w dyskursie o znaczeniu i roli planowania przestrzennego
w ksztattowaniu srodowiska.
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5.1. Koncepcja analizy i oceny Srodowiska
przyrodniczego jako podstawy sporzadzania
planow zagospodarowania przestrzennego
(Wiestawa Rozycka)

Problematyka srodowiska przyrodniczego w planach zagospodarowania przestrzennego
w najblizszych latach.

...Sporzgdzanie nowej edycji planu zaczyna si¢ od analizy obowiqzujgcego planu, od
ustalenia opinii o jego niewfasciwoSciach m.in. w zakresie Srodowiska przyrodniczego.
Bledy w stosunku do srodowiska najlepiej ocenia¢ konfrontujgc plan z rzeczywistoScig oraz
z postulatami planu wyzszego i nizszego rzedu (jesli takie byly wykonane).

W chwili podjecia decyzji o przystgpieniu do opracowania nowej edycji planu trzeba juz
dysponowaé podstawowymi informacjami przyrodniczymi i oceng Srodowiska, ktora byla
podstawg krytycznej opinii o obowigzujgcym planie. Pozwala to na przystgpienie do opra-
cowania projektu prac ekofizjograficznych. O zakresie badan uzupelniajgcych zadecydujg
wyniki wspomnianej wyzej analizy oraz diugo- i krotkookresowe cele nowej edycji planu
w zakresie polityki przestrzennej.

Studialne prace specjalistyczne (w tym przyrodnicze) bedg dotyczyly wielu zagadnien
(opisu wyjasnien, oceny stanu, procesow, potrzeb i ograniczen). Omowimy tylko zakres
badan i wnioskow dotyczgcych stosunkow przyrodniczych.

Zadania przyrodnicze, ktore wchodzq w zakres metody ogolnej opracowania planow,
zostaly przedstawione na schemacie blokowym. Obejmuje on opracowania ekofizjografnicze
i ekofizjourbanistyczne. Opracowania ekofizjograficzne w dotychczas obowigzujgcej nomen-
klaturze noszq nazwe opracowan fizjograficznych. Przedrostek eko- dodano dla podkresienia
waznosci badan srodowiska biotycznego (ekosystemow). Po raz pierwszy szeroki program
badan ekologicznych zrealizowano w latach 1975-1980 [Andrzejewski et al.] [1]. W nazwie
,,opracowanie ekofizjourbanistyczne” podkresla si¢ udzial wspotautorow planu i miejsce
tych prac w zespole sporzqdzajgcym plan, w pracowni urbanistycznej.

Wyodrebnienie w calym procesie sporzqdzania planu zagospodarowania przestrzennego
bloku opracowan ekofizjograficznych, ktory obejmuje caly proces badania srodowiska przy-
rodniczego prowadzgcy do specjalistycznej oceny srodowiska, i bloku analiz ekofizjourba-
nistycznych, ktory obejmuje specjalistyczng oceng wariantow zalozen do planu jest
zabiegiem porzgdkujgcym. To oddzielenie prac prowadzonych w zespolach specjalistycznych
na wejsciu do zatozen do planu od prac prowadzonych w trakcie sporzqdzania planu jest
konieczne ze wzgledow organizacyjnych. Najczesciej opracowania ekofizjograficzne sq wy-
konywane przez Przedsigbiorstwo Geologiczno-Fizjologiczne i Geodezyjne ,, Geoprojekt”
(zlecenia). Prowadzenie tych prac wymaga dysponowania specjalistycznym sprzetem, bazq
transportowq itp., rozdzial jest wigc konieczny.

Projekt prac ekofizjograficznych obejmuje: raport o stanie dotychczasowego rozpozna-
nia, ktory byt m.in. podstawg oceny obowiqzujgcego planu, wstgpng delimitacje obszaru
badan oraz — jesli zachodzi potrzeba — program badan uzupeiniajgcych. Charakterystyka
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wszystkich elementow obejmuje ponownie opracowang syntezg. Na tej podstawie nalezy
ustali¢, siegajgc w przesziosé na tyle odleglq, na ile pozwolg materialy i metody badawcze,
zmiany zachodzqce w srodowisku pod materialy i metody badawcze, zmiany zachodzgce
w Srodowisku pod wyplywem roznych inwestycji i roznych form zagospodarowania. Infor-
macje te stanowiq podstawg oceny stanu Srodowiska i zachodzqgcych w nim procesow
(ryc. 2). Zwrocenie uwagi na procesy zapewnia nie tylko mozliwosé glebszej analizy Srodo-
wiska, ale i rozpatrywania cech Srodowiska w rozwoju. Diagnoza polega na wskazaniu
przyczyn i kierunkow zmian zachodzgcych w srodowisku pod wplywem procesow natural-
nych i antropogenicznych, na co ostatnio ktadzie si¢ nacisk, badajgc przejawy zanieczysz-
czenia powietrza atmosferycznego, wod powierzchniowych i wod podziemnych, gleb, procesy
chorobotworcze w lasach, zmiany w powierzchni ziemi pod wplywem eksploatacji surowcow
i wod podziemnych.

Dysponujqgc diagnozq mozna ponownie opracowac waloryzacje (poprzednia byta wy-
konana do poprzedniego planu) uwzgledniajgcq potrzeby zapisane w diugookresowych
i krotkookresowych celach wariantow planu.

Zarowno charakterystyka srodowiska przyrodniczego, jak i diagnoza, ktore informujq
o zasobach i uwarunkowaniach, opracowane kartograficznie i opisowo, pozwalajg — lqcznie
z waloryzacjq obszaru objetego badaniami — opracowa¢ model przyrodniczy pozgdanej
struktury w formie ekologicznego systemu obszaréw chronionych (ESOCh). Wszystkie wy-
mienione materialy stanowiq podstawe opracowania wnioskéw do zasad gospodarowania
na terenie ESOCh i na pozostalych terenach w mysl generalnej zasady, ze chroni si¢ cate
Srodowisko przyrodnicze kraju, tyle ze w rozny sposob [15].

Dysponujgc modelem przyrodniczym pozgdanej struktury oraz wnioskami, o czym byta
mowa, opracowuje sie prognoze wstepng. Ma ona charakter roboczej hipotezy, poniewaz
nieznane sq jeszcze warianty rozwiqzan planistycznych. W prognozie wstegpnej najwazniejsze
sq istniejqce i potencjalne konflikty. Prognoza moze rowniez dotyczy¢é zmian w obrebie
wybranych elementow. Moze to by¢ mnp. prognoza zagrozen erozyjnych lub zwigzanych
z rozwijajgcym si¢ lejem depresyjnym tworzgcym sie wokot ujecia wod podziemnych czy
tez eksploatacjq podziemng surowcow mineralnych. W tym opisie zostala wyczerpana tema-
tyka bloku ekofizjograficznego. Dokumentacja zostaje przekazana zespotowi prac projekto-
wych, ktory zajmuje sie wyroznieniem wariantow funkcjonalno-przestrzennych.

W zespole interdyscyplinarnym, ktory obejmuje rowniez fizjografow, rozpoczynajgq sie
prace projektowe nad zatoZeniami do planu i nad planem. Opracowuje si¢ m.in. koncepcje
prawidlowego gospodarowania zasobami przyrody, ktorg si¢ uwzglednia przy opracowywa-
niu wariantow zatozen do planu lqcznie z prognozg wstepng. Jest to jedna z podstaw oceny
wariantow zatozen do planu z punktu widzenia gtownych celow polityki przestrzennej i do-
stosowania planu do mozliwosci rozwoju, ktore wynikajq z uwarunkowan srodowiska przy-
rodniczego i jego zasobow.

Ocena planu z punktu widzenia realizacji celow krotkookresowych i diugookresowych
oraz pod wzgledem efektywnosci funkcjonowania uktadu jest wspierana przez prognozy
przewidujqgce zmiany (druga faza prognoz) i czesto przez prace problemowe, ktorych po-
trzeba pojawia si¢ dopiero w trakcie sporzgdzania planu. Pozwala to na opracowanie
preferencji i ograniczen lokalizacyjnych oraz funkcjonalnych wystepujgcych w planie. Pro-
wadzenie polityki przestrzennej w stosunku do srodowiska przyrodniczego wymaga prze-
strzegania kolejnosci okreslania preferencji. Najpierw nalezy si¢ ustosunkowaé do funkcji
rekreacji, poniewaz ona jest najsilniej zwiqzana ze srodowiskiem przyrodniczym i od niego
uzalezniona. Srodowisko przyrodnicze w pewnym stopniu determinuje mozliwosci rozwoju



tej funkcji. Nastepnie analizuje si¢ preferencje i ograniczenia w stosunku do rolnictwa,
infrastruktury technicznej i przemystu. Przy tym rozpatruje si¢ komplikacje i kolizje oraz
koncepcje ochrony wyrazong przez ESOCh [Zemia 1979] [23]. Jako ostatnia rozpatrywana
jest funkcja mieszkalnictwa, poniewaz zapewnienie wlasciwych warunkow Zycia wymaga
uwzglednienia wszystkich ograniczen lokalizacyjnych wynikajqgcych z innych funkcji.

Efektem koncowym w zakresie ekofizjografii jest wskazanie wariantu zatozen do planu
preferowanego z punktu widzenia ekologicznego, a nastegpnie opracowanie wytycznych do
realizacji nie zawsze preferowanego, ale wybranego wariantu planu.

Przed skomentowaniem przedstawionej tu koncepcji z punktu widzenia obecnych
potrzeb i mozliwo$ci warsztatu planowania przestrzennego trzeba przypomnie¢, w ja-
kich okolicznos$ciach ona powstawata. Polska w 1986 r. byla w stanie permanentnego
(strukturalnego) kryzysu spoteczno-gospodarczego, a takze srodowiskowego, o ktérym
nie dawato si¢ juz milcze¢. Dwa lata wcze$niej weszta w zycie nowa Ustawa o pla-
nowaniu przestrzennym [1984], ktéra postawila przed planowaniem przestrzennym
ambitne zadania:

kompleksowe ksztattowanie zagospodarowania przestrzennego kraju, regionow, miast
i wsi w sposob zapewniajqcy warunki do poprawy jakosci zycia spoleczenstwa, zachowania
rownowagi przyrodniczej, ochrony dobr kultury, zwiekszenia efektywnosci procesow gospo-
darczych i podnoszenia zdolnosci obronnej panstwa.

Warto przy tym zwroci¢ uwage na kolejnos¢ wymienionych wyzej zagadnien. Po
raz pierwszy w polskim prawie przestrzennym na pierwszym miejscu znalazly si¢ cele
spoteczne (jako$¢ zycia), a na drugim — rownowaga przyrodnicza®. Niezaleznie od
rzeczywistych intencji ustawodawcy zmiana ta postawila zagadnienia przyrodnicze
w nowym s$wietle: glownym zadaniem opracowan fizjograficznych stato si¢ informo-
wanie i ocenianie jakosci Srodowiska i uzaleznionych od nich warunkow zycia miesz-
kancow, a nie identyfikacja zasoboéw i ocena mozliwosci ich wykorzystania na
potrzeby gospodarki.

Ponadto Ustawa z 1984 r. wprowadzita dwie wazne nowosci do metody planowa-
nia przestrzennego: podkreslenie znaczenia planowania przestrzennego jako procesu
(na ogo6t cyklicznego) oraz zatozenia do plandéw, ktore mialy charakter wariantowych
koncepcji rozwoju struktury przestrzennej obszaru objetego planem. Koncepcja, przed-
stawiona w cytowanym wyzej tekscie, konsekwentnie wpisuje si¢ w t¢ nowa procedure
planowania przestrzennego. Fizjografia staje si¢ integralng czegscia metody sporzadza-

5 Paradoksem, a nawet ,,chichotem historii” jest to, ze Ustawa z 1984 r. zniosta formalny
obowigzek sporzadzania opracowan fizjograficznych. Z przekazow ustnych wiem, ze argumentowano
to ugruntowang juz tradycja rozwazania przyrodniczych podstaw decyzji planistycznych, gleboko
zakorzeniong w warsztacie planowania przestrzennego. Przyjete wowczas zalozenie okazalo sig
bledne, a po prywatyzacji warsztatu planowania przestrzennego sprawito, Zze opracowania
fizjograficzne przestaly by¢ wykonywane. Obowiazek ich sporzadzania przywrocita Ustawa Prawo
ochrony Srodowiska [2001].
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nia planu, a ,,fizjograf” uczestnikiem tego procesu (jako chociazby interpretator). Ko-
nieczno$¢ opracowania wariantoOw, a nastepnie ich oceny i wyboru rozwiazania opty-
malnego (do dalszych prac planistycznych) sprawia, ze wsrod kryteridow tej oceny
pojawiaja si¢ kryteria srodowiskowe.

Rola ,.fizjografa” jest, ponadto, zaprojektowanie modelu struktury przyrodniczej
(modelu przyrodniczego) obszaru objetego planem, czyli wskazanie terenéw, na kto-
rych funkcje przyrodnicze (klimatyczna, hydrologiczna i biologiczna) powinny
dominowa¢ nad funkcjami spolecznymi i gospodarczymi. Zachowanie sprawnie funk-
cjonujacych ekosystemow, wystepujacych na tych terenach wspomaga funkcjonowanie
srodowiska przyrodniczego catego obszaru objetego planem. Uzasadnienie dla takiego
podejscia znajdzie si¢ w dalszej cze$ci tego rozdziatu, gdzie zacytowany bedzie frag-
ment artykutu R. Andrzejewskiego.

Ambitne podejscie do roli fizjografii i systemu opracowan przyrodniczych w pro-
cesie planowania przestrzennego, zaproponowane przez W. Rozycka jest rowniez adek-
watne do warunkow sporzadzania plandéw oraz opracowan fizjograficznych, nieporéw-
nywalnych do czaséw wspolczesnych. Wowcezas plany sporzadzaja specjalnie powo-
tane do tego biura, funkcjonujace we wszystkich duzych miastach oraz przy wszystkich
urzedach wojewodzkich (a jest ich 49), a opracowanie fizjograficzne — ,,Geoprojekt”,
ktory ma swoje agendy takze w wigkszych miastach wojewddzkich. To thumaczy
totalno$¢ przedstawionej koncepcji oraz zatozenia organizacyjne jej wprowadzenia
w zycie. Wydawaly si¢ one catkowicie realistyczne przy éwczesnej organizacji stuzb
planowania przestrzennego.

Analizujac koncepcje analizy i oceny $rodowiska przyrodniczego w procesie pla-
nowania przestrzennego, przedstawiong w publikacji W. Rézyckiej, trudno dyskutowaé
ze stuszno$cig zaproponowanego podejscia. Po pierwsze, rozpoznanie uwarunkowan
przyrodniczych (czyli dobrze zrobione opracowanie fizjograficzne/ekofizjograficzne)
bylo, jest i powinno by¢ stalym elementem procedury sporzadzania dokumentow
planowania przestrzennego. Po drugie, wariantowanie rozwigzan przestrzennych, prze-
jéciowo (Ustawa z 1984 r.) regulowane prawnie, stanowi¢ powinno staty element
metody sporzadzania dokumentoéw planowania przestrzennego. Pozwala ono na prze-
testowanie nie tylko przyrodniczych, ale takze spotecznych, infrastrukturalnych i gos-
podarczych konsekwencji tych rozwigzan i umozliwia dokonanie racjonalnego wyboru
optymalnej $ciezki rozwoju. Z czasem konieczno$¢ prognozowania przyrodniczych
konsekwencji realizacji ustalen dokumentéw planistycznych i to nie tylko z zakresu
planowania przestrzennego zostanie sformalizowane w postaci procedury Oceny Od-
dziatywania na Srodowisko (O0S)°. Po trzecie, dostrzezenie znaczenia i — w konsek-
wencji — zagwarantowanie miejsca dla funkcji przyrodniczej’ stanowi dzi§ w pehni

¢ Obowigzek taki wprowadzita Ustawa Prawo ochrony srodowiska 2001. Wezesniej, w okrojonej
formie, mialo to miejsce jedynie w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, dla ktéorych na podstawie Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym [1984], nalezato
sporzadzi¢ prognoze skutkow wplywu ustalen planu na $§rodowisko przyrodnicze.

7 Czasami w takim kontekscie uzywa si¢ rowniez terminu funkcja Srodowiskotwéreza.
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ugruntowany element metody sporzadzania dokumentéw planowania przestrzennego,
przynajmniej w teorii [patrz Przewozniak, Czochanski 2020]. Obecnie znajduje ono
rozwini¢cie w promowanej przez Komisj¢ Europejska, formalnie od 2013 r., koncepcji
zielonej infrastruktury [Zielona infrastruktura 2013].

Niestety, w dzisiejszych warunkach organizacyjnych warsztatu planowania prze-
strzennego, w znacznym stopniu sprywatyzowanego, na ,,klasyczne”, podej$cie opisane
w propozycji W. Rézyckiej pozwoli¢ sobie moga jedynie duze miasta, przy ktorych
funkcjonuja pracownie urbanistyczne lub biura planowania przestrzennego oraz woje-
wodzkie biura planowania przestrzennego Mniejsze miasta i gminy wiejskie, ktore
musza korzysta¢ z prywatnych firm, wybieranych w drodze przetargdw, maja mniej
komfortowa sytuacje. Oczywiscie, sa — bo musza by¢ — zachowane wymagania for-
malne. Kazdy dokument planowania przestrzennego poprzedza sporzadzenie [Rozpo-
rzqdzenie Ministra Srodowiska 2002] opracowania ekofizjograficznego. O jego jakosci
i praktycznym wptywie na ustalenia dokumentéw planowania przestrzennego mozna
dyskutowaé®, bo choé¢ na rynku funkcjonuje wiele firm oferujacych wykonanie takiego
opracowania, to najwazniejszym kryterium wyboru jest cena, ze wszystkimi tego
konsekwencjami.

Dla kazdego dokumentu opracowuje si¢ rowniez prognoze oddziatywania na $ro-
dowisko, stanowiaca element procedury OOS°. W tym przypadku, bardzo czesto opra-
cowanie prognozy powierza si¢ firmie, ktora sporzadza dokument planistyczny. Jest to
podyktowane checig minimalizowania probleméw zaré6wno organizacyjnych, jak i fi-
nansowych. Rozwigzanie takie ma takze zalety z merytorycznego punktu widzenia.
Przy dobrej woli i zaangazowaniu projektantow, pozwala ono na wykonanie tzw.
prognozy towarzyszacej, czyli rozumianej tak, jak pisze o tej fazie prac planistycznych
W. Rozycka. Prognoze taka mozna wykorzysta¢ do przetestowania rozwigzan prze-
strzennych z punktu widzenia ich konsekwencji dla §rodowiska przyrodniczego, a zdo-
byte rozeznanie wiaczy¢ jako kryterium do dyskusji nad wyborem rozwigzania
najwlasciwszego. Zatem, tak rozumiana prognoza ,,towarzyszy” zespotowi planistycz-
nemu przy podejmowaniu decyzji i w efekcie przybiera posta¢ przyrodniczego uzasad-
nienia zaproponowanej koncepcji. Formuta ,,prognozy towarzyszacej”, cho¢ od
poczatku historii OOS dyskutowana i akceptowana przez $rodowisko naukowe, nie
wynika bezposrednio z regulacji ustawowej, a jej wykonanie wymaga pewnych zabie-
gow interpretacyjnych. Na przyklad, nie ma sensu podawanie rozwigzan alternatyw-
nych, bo te byly juz rozwazane i zostaty odrzucone. Jesli jednak, z réznych przyczyn,

® Krytyczna analize opracowan ekofizjograficznych zawiera praca B. Baran-Zglobickiej pt.
Srodowisko przyrodnicze w zarzqdzaniu przestrzenig i rozwojem lokalnym na obszarach wiejskich,
Wyd. UMCS w Lublinie, 2017. Réwniez autorzy cytowanej wyzej pracy pt. Przyrodnicze podstawy
gospodarki przestrzennej. Ujecie proekologiczne maja zdecydowanie krytyczng opinie o jakosci
sporzadzanych obecnie opracowan ekofizograficznych.

® Obecnie uregulowanej przepisami Ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko ze zmianami (tekst jednolity 2022).
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prognoza jest opracowywana przez inng firme, niz ta, ktdra opracowuje dokument
planistyczny, to na ogdt powstaje prognoza o charakterze ,,koreferatu” do przedstawio-
nej koncepcji. Mozna zatozy¢, ze jej zaleta jest obiektywizm dokonanej oceny, ale
wada konieczno$¢ powtodrzenia prac planistycznych, w przypadku, gdy przyjete roz-
wigzania przestrzenne zostang istotnie zakwestionowane. Oczywiscie, W. Rézycka nie
mogla wiedzie¢ o ostatecznym i sformalizowanym ksztalcie prognozy oraz jej znacze-
niu w postepowaniu OOS. Wskazata jednak na merytoryczne powody i potrzeby jej
sporzadzania, a do dzi$ nie ulegly zmianie.

Nie$miato, ale jednak wskazywana juz w latach 80. ubiegtego wieku potrzeba
wprowadzenia ,,struktury przyrodniczej” do katalogu struktur funkcjonalno-
-przestrzennych wskazywanych w dokumentach planistycznych jest dzi$, jak wyzej
zaznaczono, kwestig oczywistg. W. Rozycka uzyta w swoim artykule terminu mode!
przyrodniczy. Od tamtego czasu, takze dzigki badaniom i teoriom rozwijanym przez
ekologdw, opracowano wiele roznych koncepcji konstruowania tych modeli oraz wska-
zywania obszaréw o potencjale do utworzenia struktury przyrodnicze;j.

5.2. [asady ksztaftowania Srodowiska biotycznego
sformufowane na potrzeby planowania
przestrzennego (Roman Andrzejewski)

Roman Andrzejewski: Planowanie przestrzenne a srodowisko biotyczne
... 4. POZIOMY ATAKU NA ZYCIE

Zycie ma wiele pozioméw organizacji. Zjawiska zycia wystepujqg w specyficznych struk-
turach i procesach zachodzgcych na poziomie molekularnym. Struktury molekularne mie-
szczq sie w komorkach — podstawowych jednostkach zycia, zbiory réznych komorek sktadajg
sig w osobniki — organizmy, zbiory osobnikow jednego gatunku tworzq populacje, zbiory
populacji tworzg biocenozy — ekosystemy, zbiory ekosystemow — fizjocenozy. Mozliwe, ze da
sig jeszcze wyroznié jakieS wyzsze poziomy organizacji zycia, by wreszcie dojs¢ do catej
biosfery, w ktorej poszczegolne wielkie jednostki organizacji zycia sq takze wzajemnie uza-
leznione. Zmiany, jakich dokonuje cztowiek w Srodowisku abiotycznym i biotycznym, atakujg
zycie na kazdym poziomie jego organizacji.

Atak na zycie zwigzany jest z dziatlalnoscig cztowieka wywotujqcq w srodowisku zmiany
fizyczne, chemiczne lub biologiczne. Zmiany fizyczne i chemiczne to zaktocenia w dotychcza-
sowym stanie Srodowiska abiotycznego lub emitowanie do niego oddziatywan i substancji,
Jjakie dotgd na kuli ziemskiej nie wystepowaly (np. odpady mas plastycznych,).

Zmiany biologiczne to eksploatacja zasobow zZywych: zwierzqt i roslin wystepujgcych
w naturalnych systemach ekologicznych, a takze niszczenie zZywych organizmow i inne.
Wreszcie czlowiek moze niszczy¢ strukture roznych poziomow organizacji Zycia, np. dzielgc
duze powierzchnie ekosystemow na mniejsze roznymi barierami technicznymi lub zmieniajgc
charakterystyke mozaiki ekosystemow na wigkszych obszarach.
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Ochrona zZywej przyrody wymaga wiec wlasciwego wyboru roznych dziatan dotyczgcych
kazdego poziomu organizacji zycia. Uswiadomienie sobie tego faktu porzqdkuje roznorodne
badania skutkow srodowiskowych kazdej dzialalnosci technicznej: pozwala zadaé pytanie,
jaki poziom organizacji zycia bedzie przez dang dzialalnosé¢ zagrozomy lub atakowany.
Przejrzysty system powiqzan wewnetrznych i zewnetrznych, jaki tworzy teoria poziomow
organizacji zycia, wskazuje takze na koniecznos¢ stosowania metod analizy skutkow dzialal-
nosci niszczgcej zycie, odpowiednich do tych poziomow.

Planowanie przestrzenne, analizujgc sposob zagospodarowania terenu, powinno rozpa-
trywacé jakos¢ skutkow przyrodniczych danego wariantu zagospodarowania i jego zakres
przestrzenny. Zarowno jakos¢, jak i zakres przestrzenny mogq si¢ odnosi¢ do roznych po-
ziomow organizacji zycia. Na przyktad detergent wpuszczony do rzeki i dostajgcy sie z wody
bezposrednio do organizmow moze naruszac¢ molekularne blony wewngtrzkomorkowe, a po
chemicznym roztozeniu splywajgc moze navuszaé strukture biocenoz. Wida¢ z tego przykia-
du, ze jeden i ten sam czynnik moze oddziatywac na rozne poziomy organizacji Zycia w rozny
sposob, nie tylko w zaleznosci od jego jakosci i iloSci, ale takze w zaleznosci od odleglosci,
Jjaka dzieli emitor czynnika od obszaru oddzialywania.

Przestrzenny plan zagospodarowania danego obszaru moze stymulowac¢ lub ogranicza¢
niszczenie zycia i Srodowiska biotycznego. Czasem moze takze poprawié funkcjonowanie
przyrody, szczegdlnie gdy ta juz zostata zmiszczona lub zdegenerowana. Mozna jednak
zauwazyé, ze rola planowania przestrzennego w zabezpieczeniu funkcjonowania przyrody
jest tym wigksza, im wigkszq role w tym funkcjonowaniu odgrywa przestrzen. Przestrzen
zajeta przez komorke jest minimalna. Przestrzen zwiqgzana z osobnikiem moze by¢ juz dos¢
duza, jezeli ma on zdolnos¢ poruszania si¢ po pewnym obszarze (u niektorych ptakow
i ssakow moze wynosic¢ setki hektarow). Ekosystem zajmuje przestrzen o jednorodnych
warunkach abiotycznych, wynoszqcq nieraz tysigce hektarow (jezeli cztowiek zagospoda-
rowujqc ten obszar nie podzielil go sztucznie na mniejsze jednostki). Biosfera zajmuje calg
kule ziemskgq.

Przestrzen odgrywa tym wigkszq role w poziomach organizacji Zycia, im sq one hierar-
chicznie wyzsze. Gospodarka przestrzenna musi wiec respektowaé prawa funkcjonowania
przyrody szczegolnie dotyczqce ,,wysokich”, ekologicznych poziomow organizacji zycia
(od populacji do biosfery). Wynika z tego logiczny wniosek, ze brak planoéw przestrzen-
nego zagospodarowania calej Ziemi juz obecnie oddzialuje negatywnie na jej przyrode,
a w przysziosci bedzie istotnym czynnikiem niszczqcym biosfere jako catosé oraz jej powig-
zania z nizszymi skladowymi poziomami organizacji zZycia. Zagrozenie, jakie niesie wyciecie
lasow tropikalnych Ameryki Potudniowej dla catego funkcjonowania biosfery, jest tego
jednym z przykladow.

6. EKOLOGICZNE REGULY DZIALANIA W PRZESTRZENI

Ekologia wyznacza jeszcze kilka regut dziatania w przestrzeni dla zachowania struktury
i funkcji zywej przyrody. Regul tych nalezy przestrzegac i pod tym kgtem oceniaé plany
przestrzennego zagospodarowania oraz projekty urbanistyczne. Wymienmy wazniej-
sze z nich.

Zachowanie cigglosci przestrzennej roznych typow systemow ekologicznych, szczegol-
nie bogatych, oferujgcych duzg biomase organizmow. Cigglos¢ ta ma zapewni¢ mozliwosci
przemieszczania si¢ roslin i zwierzqt dla zachowania réznorodnosci puli genowej poszcze-
golnych populacji (panmiksji genow) oraz przeciwdziata¢ powstawaniu izolowanych popu-
lacji o niewielkiej liczbie osobnikow i znacznym ich pokrewienstwie.
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Zachowanie cigglosci ekosystemow w czasie wynika z faktu, ze ekosystem zniszczony
dochodzi do stanu zrownowazonego przez wiele dziesigtkow lat (sukcesja ekologiczna).
Zaktadanie, Ze jakis obszar pozbawiony czasowo okreslonego starego ekosystemu uda si¢
zrekultywowad, jest zwykle mrzonkq lub taka rekultywacja okazuje si¢ zabiegiem bardzo
diugotrwalym i kosztownym. Wystarczy uswiadomic¢ sobie, ze wigkszos¢ naszych drzew les-
nych osigga petni¢ rozwoju osobniczego w wieku okoto 100 lat. Co wigc bedzie, jezeli
przemiana lasu wymaga kilku pokolen drzew? Jak nierealnie wyglgdajq plany, w ktorych
sig mowi, ze w zwiqzku z powstaniem jakiegos zanieczyszczajqcego srodowisko zaktadu
przemystowego trzeba zmieni¢ drzewostany ze szpilkowych na lisciaste.

Zachowanie zgodnosci planowanego systemu ekologicznego i warunkow abiotycz-
nych. Lamanie tej zasady uprawiano od dawna. To wlasnie obecnie na pewnych obszarach
ponosimy konsekwencje zasadzania lasow sosnowych na zbyt zyznych dla sosny siedliskach.
Spowodowato to degradacje siedliska i malq odpornos¢ lasu na czynniki niszczqce. Oczy-
wiScie w malej skali zaktadanie ekosystemu niezgodnego z siedliskiem jest mozliwe, jezeli
bedzie sig stosowaé odpowiednie zabiegi pielegnacyjne (roslinnos¢ wilgociolubna moze
rosng¢ na piasku czy przy odpowiednim statym nawozeniu i podlewaniu). Musimy wowczas
tylko pokrywac wysokie koszty tych zabiegow.

Zachowanie wlasciwego tempa krqienia materii w systemach ekologicznych. Tempo to
w systemach wzglednie naturalnych ma swojg charakterystyke, zwigzang z produkcjq materii
organicznej i jej rozkladem (mineralizacjq). Czlowiek zwykle w swej niecierpliwosci pro-
dukcyjnej stara si¢ to tempo przyspieszy¢. ChcielibysSmy pozyskiwaé drewno nie w cyklu
stuletnim, lecz w piecdziesigcioletnim, chcielibysmy, by pola dawaly w ciggu roku nie jeden,
a chociaz dwa plony itd. Jednoczesnie wprowadzajqgc do obiegu materii w ekosystemach
w sposob zmierzony lub niezamierzony rozne substancje trujqce (pestycydy, metale ciezkie
itp.), hamujemy nieraz tempo obiegu materii. Jezeli pierwszy przypadek prowadzi do wy-
jatowienia systemu ekologicznego, do wyptukania np. czesci pierwiastkow niezbednych do
odtwarzania sie Zycia, to w drugim przypadku dochodzi do zablokowania tych pierwiastkow
w niedostatecznie szybko rozktadajqcej sie¢ materii organicznej: w Scidlce, w osadach den-
nych zbiornikow wodnych itp. W obu przypadkach funkcjonowanie systemu ekologicznego
zostaje zmienione.

Trzeba jednak wyraznie stwierdzi¢, ze znamy jeszcze niewiele zasad ekologicznego
ksztattowania przestrzeni. Nie wiemy wigc, jak dziataé, jak planowaé dziatanie, by mimo
technicznego przeksztatcenia srodowiska zachowaé funkcjonowanie przyrody. Oznacza to,
ze pole przyrodniczego ryzyka realizacji planu (PRRP) w planach zagospodarowania prze-
strzennego pozostaje ciggle ogromne.

Przed skomentowaniem zamieszczonego wyzej tekstu trzeba ponownie wroci¢ do
czasu jego powstania. Jest rok 1986. Przybiera na sile toczaca si¢ od lat 70. XX w.
dyskusja wokot statusu ekologicznego miasta oraz zasadnosci zastosowania teorii
ekosystemu do badan nad miastami'®. Ekolodzy zastanawiaja si¢ nad specyfika eko-
systemow miejskich i tworzonych przez nie uktadow ponadekosystemalnych. Podej-
muja proby sformutowania zasad ksztaltowania tych uktadow, ktérymi kierowac si¢
powinni urbaniéci projektujac rozwdj lub przebudoweg miast. Jest to zreszta potrzeba

19 Kwestie te szerzej omawiam w pracy: Teoria ekosystemu w koncepcjach rozwoju miast
[Szulczewska 2002].
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chwili, bo §rodowisko miejskie nie tylko stanowi ciekawy przedmiot badan, ale takze
potrzebuje rezultatéw tych badan jako podstawy decyzji o kierunku jego przeksztatcen,
ochrony, regeneracji' .

Prace Romana Andrzejewskiego wpisuja si¢ w ten nurt. Sg zwiazane z badaniem
funkcjonowania i ksztattowaniem $rodowiska biotycznego w miastach'?. Wspolnie
z urbanistami i liczng grupg przyrodnikéw o réznych specjalnosciach, realizuje on,
niedokonczony, ale bardzo wazny, ze wzgledu na swoje zatozenia przyrodnicze, projekt
osiedla Biatolgka Dworska'? [Skibniewska 1980]. Owocuje to, jak sic wowczas po-
tocznie mowilo, ,,wprowadzeniem ekologii do planowania przestrzennego w Polsce”.
Wyrazem tego staje si¢ zmiana nazwy ,,opracowania fizjograficznego” na ,,opracowa-
nie ekofizjograficzne” [Rozycka 1991].

Jednak nie tylko rozszerzenie problematyki opracowania ekofizjograficznego na-
lezy podkresli¢. ,,Ekologiczne reguty dzialania w przestrzeni”, to nic innego jak zasady
ksztaltowania struktury przyrodniczej miast, ktore w efekcie doprowadzg do opraco-
wanie roznych modeli i zasad projektowania tych struktur. Przewozniak i Czochanski
[2020] odwotujac si¢ w swojej ksigzce do wspomnianych tu regut, okreslili je jako
,,ponadczasowe paradygmaty”. Historia przektadania tych regul na konkretne koncep-
cje przestrzenne trwa w Polsce juz 40 lat. Toczy sie ona na tamach publikacji'®, gdzie
przedstawiane sg rézne podejScia oraz w pracowniach urbanistycznych i biurach pla-
nowania przestrzennego, gdzie teorie przeklada sie na praktyke'>. Ostatnig koncepcja,

"' W skali regionu punktem wyjécia do wskazywania terenéw o dominujacych funkcjach
przyrodniczych i tworzenia sieci ekologicznych byta w Polsce koncepcja Ekologicznego Systemu
Obszarow Chronionych, opracowana w ramach studium S$rodowiska przyrodniczego kilkunastu
aglomeracji [Gacka-Grzesikiewicz 1976; Rézycka 1977].

12 Oczywiscie R. Andrzejewski prowadzit takze inne badanie, m.in., dotyczace funkcjonowania
populacji matych ssakéw. Tu jednak skupiam si¢ na watku wspolpracy z urbanistami.

'3 Podczas prac planistycznych, ktorymi kierowata Halina Skibniewska, w ramach struktury
funkcjonalno-przestrzennej osiedla, zaprojektowano ciggly uklad terenow otwartych, stanowigcych
funkcjonujgcy system ekologiczny. Projekt tego uktadu poprzedzaty szczegdtowe badania uwarunko-
wan przyrodniczych. W zalozeniach projektu badawczego znalazt si¢ jeszcze jeden, moze
najwazniejszy element: monitorowanie stanu i sposobu funkcjonowania zaprojektowanego uktadu.
Niestety, nie doszto do realizacji osiedla, a zatem nie bylo okazji, aby przekona¢ sig, czy zatozenia
zwigzane z funkcjonowaniem uktadu obszarow o dominujgcej funkcji srodowiskotworczej potwier-
dzily si¢. Bylby to bowiem jeden z tych eksperymentoéw, na ktorych brak narzekaja teoretycy, a ktore
niezwykle trudno przeprowadzi¢ ze wzgledu na ich skalg¢ czasowa i przestrzenng. Mimo, Ze
eksperyment w Bialotgce Dworskiej nie zostat zrealizowany, prace nad projektem osiedla oraz liczne
publikacje z nim zwigzane stanowily potezny impuls do rozwazan na temat systemu ekologicznego —
zarowno w skali osiedla, jak i w skali calego miasta.

!4 Historycznie rzecz ujmujac, wymienié nalezy nastepujace prace: Z. Stala i jej przyrodniczy
model struktury przestrzennej miasta [Stala. Kaftan 1986]; Zespot IGPiK: B. Szulczewska,
I. Glowacka, J. Szacki, J. Kaftan, A. J. Matuszkiewicz i system przyrodniczy miasta [Szulczewska,
Kaftan 1996]; M. Przewozniak i osnowa ekologiczna miasta [Przewozniak 2002].

'3 Najaktualniejszy przeglad stosowanych rozwiazan zawiera praca Przewozniaka i Czochanskiego
[2020].
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ktéra inkorporuje zasady sformutowane przez R. Andrzejewskiego, uwzglednia wszak-

7Ze

infrastruktura” lub ,,blekitno-zielona infrastruktura

5.

nie tylko wymiar przyrodniczy, ale takze spoteczny i gospodarczy jest ,.zielona
»16

3. Wprowadzenie planowania przestrzennego
jako instrumerntu ksztaftowania Srodowiska
na agende polityczng (Stefan Koztowski)

Stefan Koztowski: Poszukiwanie koncepcji ochrony
i gospodarowania zasobami przyrody.

...Przedstawienie wyzej niewlasSciwe metody i sposoby gospodarowania naszymi
zasobami naturalnymi znajdowaly uzasadnienie i motywacje w planowaniu przestrzennym.
Planowanie to byto zdominowane przez czynniki gospodarcze, reprezentowane przez poszcze-
golne resorty. Pomijano w nim elementy dotyczgce prawidtowego wykorzystania zasobow
przyrody. Plan krajowy do 1984 r. nie otrzymal wlasciwego dziatu poswieconego uwarunko-
waniom przyrodniczym. Zagadnienia ochrony przyrody znajdowaty tylko stabe odbicie w pla-
nach turystyczno-wypoczynkowego zagospodarowania kraju. Na przyrode patrzono jako na
mozliwos¢é rozwoju inwestycji wypoczynkowo-turystycznych [Koztowski 1983].

Podobnie przedstawia si¢ sytuacja na szczeblu planowania regionalnego. Podstawowe
zagadnienie, jakim jest ochrona krajobrazu, dotychczas nie zostato prawnie uregulowane.
Co prawda w nowej ustawie o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska z 1980 r. wymienia sig
zagadnienia ochrony krajobrazu, ale Ministerstwo Administracji, Gospodarki Terenowej
i Ochrony Srodowiska nie wydalo rozporzqdzenia wykonawczego. Skutek jest taki, ze w bar-
dzo wielu wojewddztwach obowigzuje tylko instrukcja dotyczqca zagospodarowania turys-
tycznego. Realizacja wielkoprzestrzennego systemu obszarow chronionych, ktory ma objgé
Y powierzchni kraju i zadecydowac o zapewnieniu procesow samoregulujqcych nasze sro-
dowisko przyrodnicze, napotyka zasadnicze trudnosci i powszechny brak zrozumienia [Koz-
towski 1980]. Niedocenianie i pomijanie elementow przyrodniczych w planowaniu
przestrzennym jest w zasadniczej mierze spowodowane doborem ludzi. W biurach plano-
wania przestrzennego zatrudnieni sq prawie wlgcznie architekci stojgcy najczesciej daleko
od problematyki przyrodniczej. Taka sytuacja sprawia, Ze nasze planowanie przestrzenne
w swej obecnej strukturze nie jest w stanie prawidlowo sterowaé procesami przyrodniczymi
[Kostrowicki 1980].

Podstawowe bledy popetniane sq na szczeblu planowania krajowego, regionalnego
i miejscowego. Obserwujemy je przy budowie miast i osiedli, gdzie rola Srodowiska przy-
rodniczego i zieleni spychana jest do zupeinie podrzednych funkcji. W efekcie budujemy
najczesciej wbrew podstawowym uwarunkowaniom przyrodniczym. Jak bardzo jestesmy
zacofani w tej dziedzinie, moze swiadczy¢ fakt, Ze w Warszawie dopiero w ostatnich latach

6 Stosowane terminy, a przede wszystkim ich interpretacje zawarte w publikacjach sa

zréznicowane.
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opracowano pierwsze kompleksowe uwarunkowania przyrodnicze dla projektowanego
osiedla Biatoleka Dworska. Sposob myslenia, jaki zaproponowali autorzy opracowania:
., Ekofizjograficzne podstawy ksztaltowania srodowiska osiedla mieszkaniowego Bialoleka
Dworska”, powinien jak najszybciej sta¢ sie obowiqzujgcy w catym kraju [Stala 1983].

Opracowana tez zostata koncepcja ekologicznego systemu obszarow chronionych
(ESOCHh) na potrzeby planowania regionalnego [Rozycka 1977]. Na podstawie tej koncepcji
opracowano ekologiczny system obszarow chronionych dla woj. chetmskiego. Koniecznosé
wdrazania przyrodniczego sposobu patrzenia na przestrzen oraz na poszczegolne funkcje
naszej gospodarki nie znajdowata jednak zrozumienia u decydentow.

Nalezy stwierdzié, ze stoimy przed pilng koniecznoscig wprowadzenia uzasadnionych
zmian w metodologii planowania przestrzennego [Koztowski 1983].

W planowaniu przestrzennym trzeba uwzglednia¢é podstawowe uwarunkowania przyrod-
nicze, z jakimi mamy do czynienia w naszym kraju. Jest to zupelnie nowe zjawisko, gdyz
w ciggu calej naszej 1000-letniej historii przyzwyczailiSmy si¢ do tego, ze z zasobow przy-
rody mozemy korzystaé w sposob prawie nieograniczony. Tymczasem pod koniec lat siedem-
dziesigtych nastgpito wiele sytuacji krytycznych w srodowisku przyrodniczym. Pojawit sie
problem barier przyrodniczych. Mozemy wyodrebnic trzy gtowne bariery, jakie juz zostaly
czesciowo przekroczone, bo wywolaly liczne perturbacje gospodarcze. Sq to: bariera zaso-
bowa (surowce mineralne i lesne), wodna i ekologiczna [Koztowski 1983].

Bariera zasobowa dotyczy na razie takich surowcow, jak wegiel, rudy miedzi i cynku,
siarka, zasoby lesne. Wymienione surowce sq obecnie eksploatowane w sposob rabunkowy,
a jednoczesnie w ilosciach nadmiernych w stosunku do naszych naturalnych zasobow. Opie-
ranie wiec rozwoju kraju na dalszym wzroscie ilosci pozyskiwanych zasobow naturalnych
nie jest mozliwe. Przeciwnie, nalezy doprowadzi¢ do uporzgdkowania gospodarki tymi su-
rowcami, niestety w znacznej mierze przez zmniejszenie poziomu ich pozyskiwania.

Bariera wodna — to zblizajgcy sie szybko ilosciowy i jakosciowy problem wody w Polsce.
Z roku na rok wzrasta zapotrzebowanie na wode pitng i przemystowq. Naturalne zasoby
wodne umozliwiajg zaspokojenie wzrastajgcego zapotrzebowania na wode najwyzej do
1990 r. Zatem juz dzis konieczne sq dzialania majgce na celu poprawe bilansu wodnego
w Polsce. W przeciwnym razie brak wody bedzie czynnikiem hamujgcym procesy industria-
lizacji i urbanizacji kraju.

Barierg ekologiczng nazywamy niebezpieczenstwo wynikajgce z zanieczyszczenia i zagro-
zenia srodowiska przyrodniczego. Regionalne katastrofy ekologiczne w Zatoce Gdanskiej,
rejonie Krakowa i Skawiny, w Gornoslgskim Okregu Przemystowym wskazujg dobitnie, Ze
naturalna wytrzymatos¢ srodowiska przyrodniczego zostata juz przekroczona. Przekroczenie
tego progu powoduje bezposrednio zagrozenie zdrowia ludzkiego. Zatem jest to prog, ktory
w zadnym razie nie powinien by¢ przekraczany. Konieczne wiec sq dzialania zmierzajgce
do takiego ustawienia naszej gospodarki, aby nie dopusci¢ do przekraczania barier przy-
rodniczych.

Po raz trzeci trzeba powréci¢ do czasu, w ktorym powstata cytowana wyzej pu-

blikacja. Jest rok 1986. Niebawem (1987) ukaze si¢ Raport Komisji ONZ ,,Srodowisko
i Rozw¢j”, opracowany pod przewodnictwem Gro Harlem Brutland, pt. Nasza wspolna
przyszlos¢é (polskie wydanie 1991). Kilka lat poézniej, podczas Szczytu Ziemi w Rio de
Janeiro w 1992 r., sformutowana zostanie Deklaracja z Rio w sprawie Srodowiska
i rozwoju oraz Globalny program dziatan. Agenda 21. Rozpocznie si¢ era rozwoju
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zrownowazonego'’, poczatkowo znanego w Polsce jako ekorozwéj. S. Koztowski
mocno angazuje si¢ w dziatania na rzecz ochrony srodowiska, z czasem nie tylko jako
naukowiec, ale réwniez jako polityk. W obu tych rolach dostrzega znaczenie planowa-
nia przestrzennego jako instrumentu ochrony srodowiska, cho¢ jednoczes$nie ma bardzo
krytyczny poglad na jego skuteczno§¢ w polskich realiach tamtego czasu.

Zacytowany wyzej fragment artykulu punktuje te kwestie, ktore, zdaniem S. Koz-
fowskiego, powinno si¢ dostrzegac i rozwigzywaé w ramach obowiagzujacego wowczas
systemu planowania przestrzennego. Sa to: przetamanie dominacji celéw gospodar-
czych nad celami spolecznymi, a zwlaszcza przyrodniczymi, potrzeba ochrony krajo-
brazu, realizacja wielkoprzestrzennego systemu obszaréw chronionych, a przede
wszystkim minimalizowanie barier rozwojowych: zasobowej, (surowce mineralne i le$-
ne), wodnej i ekologicznej. Za jedng z przyczyn tego stanu rzeczy S. Koztowski uwaza
brak odpowiednich kadr w zdominowanych przez architektow biurach planowania
przestrzennego.

Z niektérymi, przytoczonymi wyzej pogladami mozna dyskutowac. Przede wszyst-
kim, przynajmniej w teorii, w hierarchii celow planowania przestrzennego, sformuto-
wanych w Ustawie o planowaniu przestrzennym z 1984 r. cele gospodarcze (jak wyzej
wspomniano) ustgpity celom spotecznym i $rodowiskowym. Druga kwestia, ktorg trze-
ba zauwazy¢, to ograniczone mozliwosci planowania przestrzennego w procesie usta-
nawiania wielkoprzestrzennego systemu obszarow chronionych. W dokumentach
planowania przestrzennego mozna i nalezy wskazywac obszary o wysokich walorach
przyrodniczych, ale ustanawianie ich formalnej ochrony nie lezy w gestii planowania
przestrzennego. Jesli za§ chodzi o biura planowania przestrzennego, to — na ogdt —
pracowali w nich ,,fizjografowie”. Cho¢ biorac pod uwage koszty prowadzenia badan
srodowiska przyrodniczego, a zwlaszcza ich politycznie ,,niepoprawne” rezultaty (stan
zanieczyszczenia) trzeba przyznaé, ze ich rola nie byla znaczaca. Ponadto, Ustawa
o planowaniu przestrzennym z 1984 r. zniosta obowiazek sporzadzania opracowan
ekofizjograficznych, co na kilkanascie lat skutecznie zminimalizowato jakos$¢ rozpoz-
nania uwarunkowan przyrodniczych.

Wydaje si¢, ze S. Kozlowski przypisywat planowaniu przestrzennemu znacz-
nie wigksza role niz to wynikato z umocowania planowania w systemie prawno-
-decyzyjnym.

40 lat pdzniej, idea rozwoju zrownowazonego, cho¢ ciagle obecna na agendzie
politycznej, nie stanowi juz przedmiotu zywej dyskusji. Jest przyjmowana jako
powszechnie aprobowany kierunek rozwoju. Inna sprawa, ze roznie interpretowana
i dostosowywana do aktualnych uwarunkowan spotecznych, gospodarczych i §rodowis-
kowych niekoniecznie prowadzi do pelnej realizacji szczytnych zapisow zawartych
w promujacych ja dokumentach ONZ. Nie da si¢ jednak zaprzeczy¢, ze jej znaczenie

17 W zasadzie, za date wprowadzenia koncepcji zréwnowazonego rozwoju na agende polityczna
uwaza si¢ rok 1972. Wtedy odbyla si¢ w Sztokholmie Konferencja Organizacji Narodoéw
Zjednoczonych promujaca te koncepcje. W niektorych publikacjach wskazuje si¢ jeszcze na
znaczenie, jakie dla powstania idei miato opublikowanie raportu U’Thanta w 1968 r.
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w ewolucji teorii i metodyki programowania i planowania rozwoju, w tym planowania
przestrzennego jest istotne.

Wigkszo$¢ problemow, o ktorych pisat S. Koztowski nie zniknela, a raczej ulegla
modyfikacji. Poprawita si¢ jakos¢ powietrza, wod i gleb, w duzym stopniu w zwiazku
z odej$ciem od centralnie sterowanej, zasobochtonnej gospodarki, rozwojowi stuzb
ochrony $rodowiska oraz regulacjom prawnym, czgsciowo wprowadzanym dyrektywa-
mi Unii Europejskiej. Co prawda, gospodarka nie jest juz zasobochlonna, ale wielka
liczba sprywatyzowanych podmiotéw gospodarczych powoduje rozproszenie nieko-
rzystnych dla §rodowiska skutkdw ich dziatalnosci, poczatkowo trudnych do zidenty-
fikowania, mimo nadzoru stuzb ochrony srodowiska. Zmienity si¢ takze gldéwne zrodta
zagrozen. Obecnie za najgrozniejsze i najtrudniejsze do opanowania uwaza si¢ tzw.
niskg emisj¢, zwigzang glownie ze sposobami ogrzewania budynkow indywidualnych
oraz pojazdy spalinowe, ktorych liczba wzrosta wielokrotnie w stosunku do lat 80.
ubieglego wieku.

Potrzeba ochrony krajobrazu nie tylko nie znikneta, ale zwielokrotnita si¢ w wyniku
chaotycznego rozwoju zabudowy, zwlaszcza w otoczeniu miast [Kowalewski et al.
2018]. Realizowane obecnie wielkie przedsigwziecie w postaci audytu krajobrazowego,
prowadzone we wszystkich wojewddztwach, nie wplynie istotnie na poprawe tej sy-
tuacji, bo w praktyce ewentualne ograniczenia i rekomendacje obejma tylko krajobrazy
priorytetowe (w wielu przypadkach juz chronione na podstawie innych przepisow
prawnych) oraz obszary chronione na podstawie Ustawy o ochronie przyrody
z 2004 r. ,Krajobrazy codzienne” [Wisniewska 2002], w ktérych zyje i zy¢ bedzie
wigkszos¢ mieszkancow Polski pozostang bezbronne.

Mamy juz formalnie ustanowiony wielkoprzestrzenny system obszaréw chronio-
nych'®. Obejmuje on ponad 30% powierzchni kraju, z czego 23% zajmuja obszary
chronionego krajobrazu (niewielkie rygory ochrony), 20% obszary Natura 2000 (uwa-
ga: obszary te w znacznym stopniu pokrywajg si¢ z wymienionymi tu formami ochro-
ny) 8% parki krajobrazowe, a tylko ok. 1%, parki narodowe i rezerwaty o najwyzszym
stopniu ochrony. Trzeba zauwazy¢, ze realne mozliwosci ochrony waloréw przyrod-
niczych, zwlaszcza w przypadku obszaré6w chronionego krajobrazu i parkéw krajo-
brazowych zaleza od wtlasnosci terenu, ktéra w znacznej czesci pozostaje w rekach
prywatnych.

Bariery, o ktorych pisat S. Kozlowski sa dzi$ inaczej identyfikowane. Niewatpliwie
nadal barierg rozwojowa sa zasoby wodne, ale te rozpatruje si¢ obecnie w kontekscie
zagrozenia zwiazanego z prognozowanymi zmianami klimatu. To wlasnie problem
skutkéw zmian klimatu i konieczno$¢ adaptacji do tych zmian dominuje dyskurs o spo-
tecznych i gospodarczych wyzwaniach rozwojowych. Na tym tle srodowisko przyrod-
nicze rozpatrywane jest w dwoch planach. Jeden plan, do ktérego zdazylismy si¢ juz
przyzwyczaié, to zagrozenia $§rodowiska powodowane przez dzialalno$¢ czlowieka.
W ostatnich latach jako jedno z najbardziej dotkliwych zagrozen zaczeto identyfikowac

18 Podstawg prawna jego funkcjonowania jest Ustawa o ochronie przyrody z 2004 r. (ze zmian.).
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takze zmiany klimatu'®. Plan drugi, ktorego obecnos¢ jest dostrzegana od dziesiecio-
leci, ale ktory dopiero w ostatnich latach, wtasnie w zwiazku z konieczno$cig minima-
lizacji zmian klimatu i konieczno$cia adaptacji do ich skutkéw, ujawnit swoje
znaczenie, to §srodowisko przyrodnicze jako ,,narzedzie”, wspolpracujace z cztowiekiem
w celu poprawy warunkow funkcjonowania nie tylko ludzi, ale i innych zywych orga-
nizméw. Plan ten wypelniaja r6zne koncepcje teoretyczne, z ktorych najbardziej dzi$
popularne, to ustugi ekosystemowe [Costanza, d’Arge et al. 1997], zielona infrastruk-
tura [Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego 2013] i rozwigzania oparte na
przyrodzie (nature based solutions) [IUCN 2020].

Podsumowanie

W zamieszczonych wyzej komentarzach skupiono si¢ na kwestiach ,,klasycznych”,
a wigc takich, ktore dobrze znosza uptyw czasu i nie ulegaja dezaktualizacji. Nie da si¢
zaprzeczy¢, ze wieloetapowa procedura uwzgledniania problematyki przyrodniczej
przy sporzadzaniu dokumentéw planowania przestrzennego, zasady projektowania
uktadoéw/systemoéw przyrodniczych dla obszarow objetych planami zagospodarowania
przestrzennego, czy — w koncu — znaczenie planowania przestrzennego w ksztattowaniu
srodowiska przyrodniczego zachowuja dzi$ swoja pelna aktualnos¢. Po prawie 40 latach
od publikacji przedstawionych wyzej artykulow nasuwa si¢ oczywiste pytanie: jesli
widomo, co robi¢ i wiadomo dlaczego trzeba to robi¢, to co powoduje, ze ciagle nam
»hie wychodzi”. Planowanie przestrzenne nadal ,,nie radzi sobie” ze §rodowiskiem
przyrodniczym, a raczej nalezaloby powiedzie¢: $rodowisko przyrodnicze niewiele
zyskuje dzigki funkcjonowaniu systemu planowania przestrzennego w obecnym ksztat-
cie. Coraz $ci$lejsza i bardziej skomplikowana obudowa prawna tego systemu zamiast
podnosi¢ jako$¢ podejmowanych decyzji sprawia, ze litera prawa bywa wazniejsza niz
problemy merytoryczne, lezace u podstaw ich podejmowania. Informacje o uwarunko-
waniach — takze §rodowiskowych, ktorych uzyskanie, wspomagane jest obecnie roz-
maitymi bazami danych oraz technologiami GIS, w niewielkim stopniu przekladaja si¢
na syntetyczne diagnozy. Praca ,,fizjografa” ogranicza si¢ do dwoch, formalnie wyma-
ganych elementéw, procedury opracowania planu: sporzadzenia opracowania ekofizjo-
graficznego oraz opracowania prognozy oddzialywania na $rodowisko. Jego udziat
W przygotowywaniu rozwiazan przestrzennych jest znikomy, cho¢ zdarzaja si¢ chlubne
wyjatki. Te jednak dotycza osob etatowo zatrudnionych w miejskich pracowniach
urbanistycznych i wojewodzkich biurach planowania przestrzennego. Sprywatyzowany
warsztat planowania przestrzennego rzadko kiedy moze sobie pozwoli¢ na taka eks-
trawagancje — w koncu, wygrywa najtansza oferta.

'9'W 2020 r. zmieniona zostata nazwa Ministerstwa Srodowiska. Obecnie jest o to Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska.
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Konczac ten wywod — sita rzeczy odnoszacy si¢ jedynie do wybranych zagadnien —
trzeba jeszcze odnotowaé pozycje dokumentow planowania przestrzennego wsrod in-
nych, coraz liczniejszych dokumentéw planowania rozwoju, w tym dokumentéw do-
tyczacych ksztaltowania srodowiska przyrodniczego. W latach 80. ubiegtego wieku, do
ktérych odnosza si¢ cytowane wyzej artykuty oczekiwano, ze plany zagospodarowania
przestrzennego ,,zatatwia” wiele problemow srodowiskowych, takich jak wspominany
wyzej system obszaréw chronionych, rozprzestrzenianie si¢ zanieczyszczen wod, gleb
1 powietrza, sposob korzystania z zasobow $rodowiska. Praktyka, a przede wszystkim
kolejne regulacje prawne obejmujace zarowno planowanie przestrzenne, jak i ochrong
srodowiska predko zweryfikowaty te poglady. Nie znaczy to jednak, ze zmalala rola
planowania przestrzennego jako instrumentu ochrony srodowiska. Wynika ona bowiem
z istoty tej dziatalnoS$ci, ktora od poczatku polega na wyborze terenéw przydatnych do
rozwoju gospodarki cztowieka, w tym do zabudowy lub na podejmowaniu decyzji
o przeksztalceniu terenéw juz zagospodarowanych i zabudowanych. W obu przypad-
kach decyzje te, przetozone na zapisy dokumentoéw planowania przestrzennego mogg
mie¢ mniejszy lub wigkszy charakter ,,ataku na zycie”, jak to okreslit R. Andrzejewski.
W pros$rodowiskowym planowaniu przestrzennym chodzi o to, aby ten ,,atak na zycie”
minimalizowa¢ do niezbednego minimum, a nawet — przy przeksztalceniach zagospo-
darowania — tworzy¢ warunki do odnowy ,,zycia” (przyrody).
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ROZDZIAL 6.

SKUTECZNE INSTRUMENTARIUM POLITYKI
PRZESTRZENNEJ. KOMENTARZ DO PUBLIKACJI
JERZEGO REGULSKIEGO, MARII PTASZYNSKIEJ
| EWY KAZMIERSKIEJ

Aleksandra Nowakowska

Wstep

Reforma samorzadowa wprowadzona w 1990 r. to kamien milowy w transformacji
ustrojowej Polski. Jest ona postrzegana zaré6wno przez ekspertdw, jak i spoleczenstwo
jako wielki sukces i jedna z najbardziej udanych reform ostatnich 30 lat [Trutkowski
2023]. Przemiany ustrojowe doprowadzily do zasadniczych zmian w gospodarowaniu
przestrzenig. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ wprowadzenie regut gospo-
darki rynkowej, wzmocniong ochrong prawa wiasnosci, wprowadzenie glebokiej refor-
my samorzadu terytorialnego czy reforme finanséw publicznych. Konsekwencja tych
zmian bylto dostosowanie (w latach 1989-1994) modelu gospodarki przestrzennej,
ktorego fundament stanowily dwie ustawy — o planowaniu przestrzennym i prawo
budowlane [Sleszynski et al. 2018].

Kluczowg postacig w budowaniu organizacyjno-prawnych ram dla reformy samo-
rzadu terytorialnego i planowania przestrzennego byt profesor Jerzy Regulski — czlo-
wiek wyjatkowy, §wiadek historii XX w., wybitny samorzadowiec, specjalista od
ekonomiki i planowania rozwoju miast. Profesor Jerzy Regulski byt osobg o wielkim
autorytecie w kraju i za granicg. Opublikowat ponad 200 ksigzek i artykulow, wyktadat
na licznych uniwersytetach. Otrzymat tytuty doktora honoris causa Uniwersytetu £.6dz-
kiego oraz dunskiego Uniwersytetu w Roskilde. Jego koncepcje samorzadnosci 1 sys-
temu planowania przestrzennego tworzone w latach 80. staty si¢ podstawa do
rzeczywistej i gruntownej przebudowy kraju.
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Profesor Jerzy Regulski byt osobg integrujaca ludzi wokot wspolnego celu, potra-
figcg motywowac¢ do dziatania na rzecz budowania dobra wspolnego. Byt nastawiony
na pragmatyczne mysélenie i konkretne dziatanie. Jak wspominat w ksigzce Zycie sple-
cione z Historig [2014]: Nie interesowaly nas abstrakcyjne rozwazania oderwane od
rzeczywistosci. ChcieliSmy te rzeczywistos¢ faktycznie zmienial, a nie o niej jedynie
dyskutowac. Ale musielismy sprawié, aby nasze poglgdy ustrojowe zaistnialy w swia-
domosci spolecznej i swiadomosci srodowisk politycznych. Trzeba bylo oswajac te
srodowiska z innym niz dotgd podejsciem do spraw ustrojowych. Trzeba bylo wprowa-
dza¢ nowe kryteria racjonalnosci dziatania wladzy, nowe pojecia i operowaé nowym
Jezykiem. Chcielismy zapoczgtkowac proces przemian, formufujqc ich cele i zarysowu-
Jjac sposoby ich osiggniecia. I to si¢ udato, cho¢ droga byla diuga.

Odzwierciedleniem takiego sposoby myslenia o transformacji ustrojowej jest artykut
Instrumenty polityki przestrzennej. ZatozZenia metodyczne i kierunki badan [Biuletyn
KPZK PAN, z. 130 1986] przygotowany przez Jerzego Regulskiego wraz z zespotem
pracownikow — Marig Ptaszynskg i Ewa Kazmierskg. Artykul ten tworzy kanon pod-
stawowej wiedzy o polityce przestrzennej — jej istocie, celach i instrumentach. Pokazuje
on kierunki reform w zakresie planowania przestrzennego i stawia kluczowe pytania
dotyczace budowania skutecznego instrumentarium polityki przestrzenne;.

6.1. Fragmenty publikacji Jerzego Regulskiego,
Marii Ptaszynskiej, Ewy Kazmierskiej,
Instrumenty polityki przestrzenney.

Zafozenia metodyczne i kierunki badan,
Biuletyn KPZK PAN, z. 130, Warszawa, 1986

1. Wprowadzenie
Polskie badania przestrzenne mialy zawsze przede wszystkim nastawienie normatywne,
dgzono do udzielenia odpowiedzi na pytanie, co nalezy zrobi¢. Natomiast podstawowq
staboscig naszego planowania przestrzennego jest to, ze nie jest ono zdolne do realizowania
wyznaczonych celow. Podstawowym zagadnieniem staje sig¢ wigc pytanie, jak nalezy to
zrobi¢. Pytanie jest szczegdlnie wazne w zwiqgzku ze zmianami w systemie zarzqdzania
gospodarkq. Konieczne staje si¢ wyksztalcenie systemu instrumentow polityki przestrzennej
w sytuacji:
a) zmiany systemu planowania, polegajqgcej m.in. na zasadniczym ograniczeniu dyrek-
tywnosci planéw a rozwijaniu parametrycznych form oddzialtywania,
b) uznania wielopodmiotowosci gospodarki,
¢) usamodzielnienia przedsigbiorstw panstwowych i podporzqdkowania ich wyborow
kryteriom ekonomicznym,
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d) decentralizacji i zwigkszenia uprawnien wladz terenowych.

Brak wiedzy o rzeczywistych interesach i sposobach zachowan poszczegolnych podmio-
tow gospodarczych oraz ich mozliwych reakcjach na zastosowanie projektowanych instru-
mentow uniemozliwia ksztaltowanie tego systemu bez przeprowadzenia rownoczesnych
wnikliwych badan. [...]

2. Polityka przestrzenna

Panstwo jako system znajduje si¢ w cigglym rozwoju. Rozwoyj jest dialektyczny, spowo-
dowany jest wystgpowaniem wewnetrznych sprzecznosci oraz dziataniami majgcymi na celu
ich likwidacje. Zadaniem osrodkow prowadzqcych polityke jest wigc zapobieganie powsta-
waniu sprzecznosci, ktore stanowilyby zagrozenie dla sprawnego funkcjonowania miast,
warunkow bytu ludnosci lub systemow ekologicznych.

Istotg polityki jest wiec lagodzenie sprzecznosci wynikajqcych z réznorodnych konflik-
tow. Mozna wyrozni¢ piecé kategorii tych konfliktow.

1) Konflikty wynikajgce z roznych praw rzqdzqcych rozwojem poszczegolnych podsys-

temow. Przyktadem mogq by¢ skutki roznego charakteru podsystemow zagospodaro-
wania i funkcji. Zagospodarowanie ulega przemianom w wyniku dzialan
inwestycyjnych. Kazda zmiana nie wymaga tylko kapitatu, ale i czasu. Mozna powie-
dzie¢, ze zagospodarowanie ma duzq bezwladnos¢, a okres reakcji (okres miedzy
podjeciem dziatan a uzyskaniem skutkow) jest stosunkowo dlugi.
System funkcji ewoluuje znacznie latwiej. Zmiany nastepujq w sposob ciggly. Jest on
znacznie elastyczniejszy, a okres jego realizacji krotszy, stqd stale wystepujgce roz-
bieznosci miedzy stanem zagospodarowania a potrzebami poszczegolnych funkcji.
Takich sprzecznoSci miedzy réznymi podsystemami miast moze by¢ wiele.

2) Konflikty pomiedzy interesami roznych podmiotow. Mogg one by¢ bardzo rozne.
Moggq to by¢ konflikty bezposrednie, np. gdy dwa podmioty chcq zajgé ten sam teren
lub gdy dziatalnosé jednego z nich powoduje bezposrednie ucigzliwosci dla innego
(np. w wyniku zanieczyszczen srodowiska). Mogq tez by¢ posrednie, np. w przypadku
niedostatecznej ilosci zasobow niezbednych do dziatalnosci. Taki konflikt moze wy-
stgpi¢, gdy zapotrzebowanie na site roboczq, wode czy energie jest wigksze niz
odpowiednie zasoby. Zaktady konkurujq wtedy o uzyskanie wigkszego udziatu.

3) Konflikty miedzy roznymi interesami tych samych podmiotow. Wystepujq one wtedy,
gdy zaspokojenie pewnych potrzeb danej grupy podmiotow uniemozliwia zaspokoje-
nie innych jej potrzeb. Znane sq sytuacje, gdy budowa nowej fabryki niezbednej do
zapewnienia pracy powoduje ucigzliwosci srodowiskowe. Albo spory o przeznaczenie
Jjedynego dostepnego terenu w danej dzielnicy (np. park, szkota czy centrum handlo-
we), kazdy wybor jest zwiqzany z odrzuceniem innej mozliwosci.

4) Konflikty miedzy celami polityki dotyczqcej roznych horyzontow czasu. Decyzje ko-
rzystne z dzisiejszego punktu widzenia mogq mie¢ negatywne skutki w dalszej przy-
sztosci. I odwrotnie, wybory korzystne z punktu widzenia diugofalowej polityki, mogq
wymagaé decyzji niekorzystnych dla obecnego zaspokojenia potrzeb ludnosci.

5) Konflikty miedzy celami polityki prowadzonej przez rozne szczeble wladz publicznych,
konflikty celow polityki krajowej, regionalnej i miejscowej. To co jest celowe z punktu
widzenia calego panstwa moze, bezposrednio lub posrednio, powodowaé negatywne
skutki dla poszczegdlInych miejscowosci czy grup spotecznych. Nie chodzi tu o sytuacje
antagonistyczne, ale interesy spotecznosci lokalnych, regionu czy kraju nalezg do
roznych kategorii i mogg powodowac sprzecznosci. Przykladem sq wszystkie sprze-
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ciwy roznych lokalnych grup ludnosci w zwiqgzku z ucigzliwosciami wynikajgcymi
z budowy autostrad czy nowych zaktadow przemystowych.

Polityka przestrzenna jest dziataniem celowym, jak to wynika z definicji tego pojecia.
Cele sq okreslone przez podmioty prowadzgce polityke. Cele polityki przestrzennej mogg by¢
rozpatrywane na kilku poziomach ogolnosci. Na najwyzszym znajdujq sie¢ cele generalne
polityki prowadzonej przez panstwo. Do nich nalezq: wzrost (rozwdj) gospodarczy, spotecz-
ny, kulturalny, rownos¢, racjonalnosé, stabilnosé, jakosé zycia i udziat spoteczenstwa w pro-
wadzonej polityce.

Wsrod prac polskich o celach ogolnych polityki przestrzennej pisze J. Gorynski [1982],
wyrozniajgc dwie podstawowe kategorie:

a) ,,cel rownosci” wyrazajgcy tzw. egalitaryzmie przestrzennym (tzn. rownosci prze-

strzennej szans i ludzi wobec prawa),

b) cele ekonomiczne i techniczne (z podkresleniem zasady racjonalnosci wszelkich dziata)/.

B. Winiarski [1976] dzieli ogolne cechy polityki przestrzennej na trzy zasadnicze grupy:

1) ekonomiczne, wyrazajgce sie w dgzeniu do zapewnienia optymalnego wykorzystania

w danym czasie warunkow i podsiadanych zasobow oraz optymalnego wykorzystania
czynnikow wytworczych w procesie gospodarczym,

2) spoteczne, dzielgce si¢ na dwie grupy:

* ksztaltowanie poziomu warunkow Zycia ludnosci, zaspokajanie potrzeb indywidual-
nych i zbiorowych,
* egalitaryzacja poziomu warunkoéw bytowych ludnosci,
3) ekologiczne, tzn. ochrona i ksztaltowanie sSrodowiska przyrodniczego.
B. Malisz zaproponowat nastepujgcy podziat gtdwnych celow polityki przestrzennej:
a) byé, przetrwaé (cel ten ujmuje catoksztalt dziatan ludzkich oraz zasade ochrony
Srodowiska jako warunek mozliwosci ich dalszego prowadzenia),
b) racjonalnie gospodarowac (co mozna odnies¢ do celow ekonomicznych w podziale
B. Winiarskiego),
¢) sprawiedliwie dzieli¢ (lgczy si¢ to z kategorig celow spotecznych u B. Winiarskie-
go, z celem ,,rownosci” w koncepcji zachodniej oraz zasadq egalitaryzmu prze-
strzennego u J. Gorynskiego).

Przy omawianiu celow polityki, na wspomnienie zastuguje rowniez klasyfikacja celow,
jakie ma do spetnienia planowanie w naszym systemie spoleczno-gospodarczym podana
przez J. Kolipinskiego [1970: 113]. Wymienia on:

* zapewnienie w danych warunkach otoczenia i przy danych warunkach zewnetrznych
maksymalnej efektywnosci procesow produkcyjnych i ustugowych w danej jednostce
osadniczej,

* zapewnienie mozliwie najwyzszej w danych warunkach zewnetrznych i lokalnych stopy
konsumpcji,

» umozliwienie takiego uZytkowania istniejgcych zasobow dobr, aby zapewnié nieprzer-
wane istnienie danej jednostki osadniczej, a w miarge mozliwosci i jej rozwdj.

Problemowi okreslenia celow rozwoju miast poswiecito uwage rowniez wielu za-
chodnich teoretykow ekonomii miasta. Nie bedziemy szczegolowo omawiaé ich poglgdow,
zwigzanych dosé¢ scisle z warunkami gospodarki rynkowej. Warto jednak przytoczyé¢ sformu-
towania D. W. Rasmussena [1973]. Rozpatrujgc miasta jako czynnik produkcji stwierdza on,
Ze podstawowq przyczyng ich rozwoju jest to, iz stwarzajg dodatkowe ,,uzytecznosci”. Zda-
niem Rasmussena, miasta przyczyniajg si¢ do rozwoju spotecznego wiasnie dzigki tej zdol-
nosci, majg one w tym zakresie do spetnienia trzy podstawowe zadania:



* stworzenie korzySci zewnetrznych w produkcyi,

* umozliwienie korzysci w skali konsumpcji,

* ulatwienie awansu spotecznego ludnosci.

Zbieznos¢ powyzszych sformutowan z poglgdami J. Kolipinskiego nie jest przypadkowa.
Drziatanie praw ekonomicznych ma charakter obiektywny, niezalezny od systemu politycznego.

Jak podkreslono, powyzsze kategorie wystgpujq na samej gorze drzewa celow wlasciwych
polityce przestrzennej. Ich uszczegotowienie jest konieczne ze wzgledu na prowadzenie biezgcej
polityki. Polityke przestrzenng charakteryzuje jednak wielopodmiotowosé. Realizacja celow
szczegotowych poszczegolnych podmiotow prowadzi z reguly do konfliktow interesow.

Okreslenie celow szczegotowych stanowigcych nizszy poziom od poziomu celow ogolnych
pozostaje pod wyraznym wplywem aktualnych pogladow na sposob prowadzenia polityki prze-
strzennej na danym obszarze. W literaturze brak teoretycznej koncepcji celow na tym poziomie.
Jedynie na podstawie doswiadczen poszczegolnych krajow uwzgledniajgc specyfike systemu
spoteczno-gospodarczego, mozna przedstawic schemat celow szczegdélowych.

Kolejnym etapem uszczegotowiania celow polityki przestrzennej jest opracowanie celow
operacyjnych, ktore okreslajq zadania czgstkowe dla poszczegolnych uczestnikow polityki.
Cele te majg powodowa¢ pozgdane zachowanie tych uczestnikow.

Podmiot polityki musi by¢ jednostkq autonomiczng, musi posiada¢ autonomie, w ktorej
zakresie moze realizowac swoje wlasne cele. Podmiotami polityki przestrzennej sq wiec:
wladze centralne (vzqd) oraz wiladze terenowe [...]. Wlasnie do ich zadan nalezy aktywne
organizowanie przestrzeni, a wiec Swiadome postugiwanie sie przydatnymi narzedziami,
zmierzajgce do celowego ksztattowania, rozwoju i uzytkowania obszarow. Z powyziszego
wynika, Ze cechq polityki przestrzennej jest jej wielopodmiotowosé. Dlatego tez wazne jest
zagadnienie organizacji podmiotow w panstwie, podzial zadan i koncepcji (a wiec zakres
autonomii, mozliwosci manewru).

Wsrod uczestnikow polityki przestrzennej nalezy wyrdzni¢: ludzi (skupionych w gospo-
darstwach domowych), przedsiebiorstwa, organizacje i inne jednostki prowadzqce jakgkol-
wiek dziatalnos¢. Wszelaka dziatalnosé ludzka ma swoj wymiar przestrzenny, ktory jest jedng
z podstawowych cech systemu spoleczno-gospodarczego jako catosci. [...]

3. Instrumenty polityki przestrzennej

Cele polityki, z natury rzeczy kompleksowe i dotyczgce nieco odleglejszego horyzontu
czasu, osigga sie przez realizacje zadan czgstkowych. Zadania te polegajg na spowodowaniu
pozgdanych zachowan podmiotow gospodarczych albo na uzyciu wltasnych srodkow, ktorymi
dysponuje dany podmiot, np. w celu zrealizowania konkretnej inwestycji.

Skoncentrujemy tu jednak uwage na pierwszym rodzaju zadan. Kluczowym problemem
warunkujgcym skutecznosé polityki przestrzennej jest bowiem znalezienie sposobow na skio-
nienie poszczegolnych podmiotow do takich zachowan, ktore bylyby zgodne z celami tej
polityki i wspoitprzyczynialy sie do ich realizacji. Inwestycje wiasne wiladz panstwowych
i terenowych, w wigkszoSci przypadkow nie stanowiq celu samego w sobie, lecz majg cha-
rakter infrastrukturalny, a wiec ksztattujq warunki, w jakich dziatajg poszczegdlne podmioty
i w ten sposob wplywajq na ich zachowania.

Poszukiwanie wilasciwego zestawu instrumentow, powinno wigc by¢ poprzedzone probg
stworzenia listy roznych mozliwych zadan operacyjnych, a wigc probg odpowiedzi na pyta-
nie, czego podmioty polityki mogq chcie¢ od uczestnikow gospodarki przestrzennej.[...]

[...] Podmioty polityki przestrzennej, ktorymi sq wladze panstwowe i terenowe, majq
oczywiscie w stosunku do podmiotow gospodarczych jeszcze wiele innych celow nie wcho-
dzgcych w zakres polityki przestrzennej. Wiadze panstwowe i terenowe prowadzq bowiem
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polityke spoleczng i gospodarczq o znacznie szerszym zakresie niz polityka przestrzenna,
ktora stanowi jedynie element tej pierwszej. [...]

[...] Wiele prac poswigconych zostato instrumentom polityki przestrzennej i ich definicji.
W niniejszym opracowaniu przyjmujemy definicje najprostszq i za instrumenty uwazamy
prawem okreslone sposoby, jakich podmioty polityki przestrzennej mogq uzy¢, aby sktonic¢
inne jednostki do dostosowania swych zachowan do celow polityki. Zakres i rodzaj instru-
mentow zalezy od gestii danego podmiotu polityki. Nie mozna instrumentow tworzy¢ ani
analizowa¢ bez jednoczesnego okreslenia, komu one stuzq i przez kogo sq stosowane. [...]

[...] W konkretnych przypadkach trudno jest jednoznacznie okresli¢ stosowane srodki
jako instrument. W wyniku zastosowania pewnych instrumentow przez jednostki szczebla
wyzszego tworzone sq warunki i ograniczenia, w jakich dziatajq jednostki szczebla nizszego,
stosujgc wiasciwe im instrumenty. Ta sama regulacja prawna bedgca instrumentem
np. wladz centralnych, staje sie¢ uwarunkowaniem dzialan wladz terenowych.

Polityka przestrzenna jest procesem cigglym, ktorego ramach sukcesywnie podejmowa-
ne sq rozne decyzje. Kazda z nich uruchamia pewne instrumenty, ktore stwarzajqg ramy
dzialan pozniejszych. To przemienianie si¢ instrumentow uwarunkowania najwyrazniej wy-
stepuje w przypadku dziatan zwigzanych réznymi horyzontami czasu. Instrumenty stosowane
w ramach polityki perspektywicznej tworzq ramy stosowania instrumentow zwigzanych z po-
litykq krotkoterminowq.

Jako instrument polityki przestrzennej mozna np. rowniez traktowac ksztaltowanie struktur
prawnych i instytucjonalnych przez wladze centralne. Przejecie ustawy o planowaniu przestrzen-
nym czy ochronie Srodowiska albo ustalenie struktur centralnych wladz w tym zakresie ma
istotny wplyw nie tylko na sposoby realizacji polityki przestrzennej, ale rowniez na jej kierunki.

Nasze badanie zajmuje si¢ jednak celami i instrumentami polityki w krotszym okresie.
Bedziemy wiec przyjmowac¢ wspomniane struktury prawne i instytucjonalne jako istniejgce
uwarunkowania, w ktérych ramach polityka przestrzenna bedzie realizowana i stosowane
bedg odpowiednie instrumenty. Instrumenty te mogq naleze¢ do trzech kategorii:

V. Instrumenty o zasiegu powszechnym, stuzgce do spowodowania pewnych pozytyw-

nych zachowan wszystkich podmiotow na obszarze catego kraju, a wigc dotyczgce
,, wszystkich wszedzie”. Majg one na celu powszechne wyksztatcenie zachowan uwa-
zanych za pozytywne. Jako przyklad mozna podaé ulgi podatkowe dla przedsigbior-
stw w przypadku podejmowania inwestycji dla ochrony srodowiska. Do tego typu
instrumentow nalezy rowniez zaliczy¢ wszelkie normatywy urbanistyczne.

VI. Instrumenty ksztattujgce warunki uzytkowania danego terenu, a wigc dotyczgce
., wszystkich w danym miejscu’. Pozwalajg one na ustalenie przepisow szczegotowych
adresowanych niejako anonimowo. Do tej grupy zaliczy¢ trzeba rowniez inwestycje
infrastrukturalne (transport i in.). Instrumenty te ksztaltujqg wiec walory uzytkowe
poszczegolnych terenow i w ten sposob réznicujq ich atrakcyjnosé dla réznych uzyt-
kownikow. Do tej kategorii zaliczamy instrumenty tradycyjne nalezgce do odrebnie
traktowanych dziedzin: planowania przestrzennego, polityki inwestycyjnej, gospodar-
ki terenami, podatkow, optat komunalnych. [...]

VII. Instrumenty ksztaltujgce warunki dziatania danego podmiotu w danym miejscu (in-
strumenty indywidualne). Pozwalajg one oddzialywaé bezposrednio na okreslony
podmiot w zwigzku z jego wyborem lokalizacyjnym lub tez jego dziatalnoscig w danym
miejscu. Sq one stosowanie niejako imiennie. Stopien ich rozwoju jest bardzo zrozni-
cowany. System instrumentow typu administracyjnego jest bardzo rozwiniety. Docho-
dzq tu nowe mozliwosci wykorzystania uprawnien przez organy zatozycielskie dla



oddziatywan typu wladczego. Natomiast zupetnie nie zostaly wyksztatcone instrumen-
ty finansowe, ktore moglyby obejmowac zroznicowanie opodatkowania dziatalnosci,
optat za ustugi komunalne, warunkow przyznawania kredytow, dotacji itp. Zroznico-
wania te mogly by zaleze¢ od:

* lokalizacji,

* stopnia zagrozenia Srodowiska,

* stopnia przyczyniania si¢ do rozwoju miasta czy regionu,

* oszczednosci poszczegolnych czynnikow produkcji,

* innych form wspotdziatania z politykq przestrzenng.

Instrumenty pozwalajq na rozny sposob oddziatywania na poszczegolne podmioty. Wy-
roznimy szes¢ grup:

1) normy i normatywy, a wiec powszechne przepisy okreslajqce granice swobody po-

szczegolnych podmiotow, ich przekroczenie podlega karze,

2) instrumenty finansowe, a wiec system opftat, podatkow, cen, kredytow itp.,

3) instrumenty prawno-wiasnosciowe, dotyczgce wladania terenami,

4) instrumenty nakazowe, pozwalajgce wplywac na zachowania w trybie wiadczym,

5) instrumenty informacyjne, pozwalajgce wpltywac na zachowania poprzez informowa-

nie i zachecanie,

6) inwestycje infrastrukturalne, realizowane przez podmioty polityki przestrzennej i zmie-

niajqce atrakcyjnos¢ i walory uzytkowe poszczegolnych terenow. [...]

Wreszcie mozna przeprowadzié¢ klasyfikacje instrumentow z uwagi na nadawce. W tym
ujeciu instrumenty dzielg sie na stosowane przez wladze centralng, wiadze lokalng, wladze
lub wtadze branzowe i inne.

Na ryc. 4 pokazano probe usystematyzowania niektorych z wymienionych wyzej klasy-
fikacji instrumentow polityki przestrzennej. Nie wyczerpuje ona calosci zagadnienia. Po-
zwala jednak na wielostronne spojrzenie na poszczegolne instrumenty.

Normy i normatywy

Instrumenty finansowe

Instrumenty prawno-wlasno$ciowe

Instrumenty branzowe

Instrumenty lokalne

Instrumenty administracyjne

Instrumenty centralne

N

Instrumenty informacyjne

/

Ryc. 4. Instrumenty polityki przestrzennej

Inwestycje infrastrukturalne

Zrodto: [Rasmussen 1973].
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[...] Systematyzacja ta pozwala da¢ odpowiedz jednoczesnie na trzy pytania dotyczgce
instrumentu. 1. Kto stosuje, 2. Kogo dotyczy instrument, 3. Jaki jest sposob dziatania?

4. Problemy badawcze

Obecny stan wiedzy jest wysoce niewystarczajgcy dla zaprojektowania sprawnego sys-
temu instrumentow polityki przestrzennej. W odniesieniu do kazdej z szesciu wymienionych
poprzednio grup instrumentow nasuwajq si¢ zasadnicze wagtpliwosci wymagajgce wyjasnie-
nia. Sprobujmy je wymienic.

1. Normy i przepisy miejscowe

e) powszechne
* Czy zakres powszechnych norm prawnych nie jest zbyt szeroki, w szkodliwy sposob
ogranicza swobode lokalnych osrodkow planowania w poszukiwaniu optymalnych rozwig-
zan z punktu widzenia miejscowych warunkow?
/) zlokalizowane
* Czy zakres i rodzaj przepisow dotyczgcych uzytkowania terenu jest wiasciwy
z punktu widzenia mozliwosci prowadzenia polityki przestrzennej?
11 Instrumenty finansowe
» Jakie instrumenty mozna wprowadzi¢ do zreformowanego systemu? Jaki jest stopien
,,czutosci” przedsiebiorstw na poszczegolne instrumenty, tzn. czy dany instrument
bedzie mial w ogdle wptyw na zmiane zachowan?
* Jaka jest przydatnos¢ poszczegolnych instrumentow do realizacji okreslonych zadan
operacyjnych?

1II. Instrumenty prawno-wlasnosciowe

* W jakim stopniu gospodarka terenami moze by¢ narzedziem polityki przestrzennej?

* Nasuwa sie tu wiele pytan szczegotowych, np. czy i w jakim stopniu fakt wtasnosci
gruntu miejskiego utatwia dysponowanie nim w zwiqzku z ograniczeniami wynika-
jacymi z jego zagospodarowania i praw osob trzecich?

1V. Instrumenty administracyjne

» Czy i w jakim stopniu uprawnienia administracyjne wladz stuzq i mogq stuzy¢ celom
polityki przestrzennej?

V. Instrumenty informacyjne

* Czy i w jakim stopniu informacja i propaganda mogq wplywaé na zachowania
przestrzenne jednostek gospodarujgcych?

* O akq informacje chodzi i w jaki sposob jg rozprzestrzeniac¢?

VI. Inwestycje infrastrukturalne

* W jakim stopniu przedsiebiorstwa sq ,,czute” na korzysci tworzone przez rozwoj
infrastruktury technicznej?

* Czy poprzez rozbudowe infrastruktury spolecznej mozna ksztattowaé korzysci zew-
netrzne, ktore bedq wptywacé na zachowania przedsiebiorstw?

Brak wiedzy, o ktorym wspomniano tu kilkakrotnie, dotyczy réwniez celow polityki
przestrzennej i zadan operacyjnych z nich wynikajgcych, a bez ich zidentyfikowania nie
mozna tworzy¢ instrumentow. Wydaje sie wiec, Ze nalezy opierac¢ programy badawcze na
dwu podejsciach:

a) problemowym, polegajgcym na badaniu poszczegolnych problemow zwigzanych ze

stosowaniem wybranych instrumentow,

b) przedmiotowym, polegajgcym na poszukiwaniu sposobow dzialania w celu zrealizo-

wania okreslonych zadan operacyjnych na konkretnym przyktadzie.



Oba podejscia sq niezbedne i komplementarne, natomiast metody badan sq rozne.
W pierwszym przypadku poszukujemy wyjasnienia problemu wczesniej sformufowanego na
podstawie ogolnej wiedzy. Metody badan mogq by¢ dobrane elastycznie w zaleznosci od
pytania. Mogg wiec one by¢ operatywne i efektywne. Jednak odpowiedz bedzie odpowiednia
do poczgtkowo postawionego pytania, bedzie si¢ wigc miesci¢ w granicach okreslonych
przez zakres wiedzy poczgtkowej.

Badania przedmiotowe sq znacznie bardziej pracochtonne i skomplikowane metodycznie
i dlatego nie mogq dac¢ wynikow szybko i sq w jakims sensie mniej efektywne. Jednoczesnie
tylko przez kompleksowe badanie sytuacji rzeczywistych mozna formutowaé nowe problemy.
Rowniez tylko ten rodzaj badan moze wskazac, jak nalezy kojarzy¢ rozne rodzaje instrumen-
tow w konkretnych sytuacjach. [...]

6.2. Dyskusja

Ponowna lektura artykutu ujawnia niezwykta umiejetnos¢ prof. J. Regulskiego
1 wspotautorow — prostote wypowiedzi i konkretno$¢ w opisywaniu ztozonych i za-
witych kwestii. Co wigcej, sposob prowadzenia mysli, jej syntetycznos$¢ i trafnosé
formutowanych spostrzezen pokazuje, ze nauka moze i powinna by¢ zrozumiala i spo-
tecznie uzyteczna oraz proponowal realne rozwiazania dla otoczenia spoleczno-
-gospodarczego.
Uderzajaca jest uniwersalno$¢ tresci artykutu, pomimo uptywu ponad trzech dekad
1 tworzenia go w dalece odmiennych uwarunkowaniach prawno-systemowych. Tekst
stanowi kanon podstawowej wiedzy o planowaniu przestrzennym. Autorzy definiuja
charakter polityki przestrzennej, jej cele oraz podmioty i uczestnikow planowania.
Dokonuja opisu instrumentarium polityki przestrzennej oraz typologii instrumentoéw,
przyjmujac roézne kryteria analizy i oceny. Odwotujgc si¢ do literatury przedmiotu
pokazuja réznorodnos$¢ podejs¢ do polityki przestrzennej tworzac w ten sposob prze-
glad mysli i swoistg dyskusje na temat ksztattu polityki przestrzenne;j.
Artykut dotyka wielu kwestii obecnych w aktualnej debacie na temat systemu
planowania przestrzennego. Do cennych i aktualnych watkow analizy zaliczy¢ nalezy:
* dyskusj¢ na temat celow polityki przestrzennej;
 podkreslenie konieczno$ci orientacji polityki przestrzennej na skuteczno$¢ reali-
zacji celow — przeniesienie akcentu na wdrazanie i egzekwowanie planéw przes-
trzennego zagospodarowania;
» dokonanie przejrzystej systematyzacji i klasyfikacji instrumentéw planowania
przestrzennego,
* podkreslenie wielopodmiotowosci w polityce przestrzennej, ktéra wymusza ko-
ordynacje i integracj¢ instrumentow i dzialan;
» wskazanie postulatu poglebienia wiedzy i badan nad procesami przestrzennymi
oraz wyartykulowanie gléwnych probleméw badawczych.
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To, co wspotczesnie jawi sie jako szczegdlna stabos¢ planowania przestrzennego
w Polsce, to niska sprawczo$¢ i skutecznos¢ w realizacji celow. Problem ten formuto-
wany w omawianym artykule ponad 30 lat temu wciaz pozostaje aktualny. Autorzy
tekstu trafnie diagnozuja dominacj¢ podejscia normatywnego w planowaniu przestrzen-
nym w Polsce, w ktoérym akcent potozony jest na identyfikacj¢ wartosci i celow, a nie na
zdolnos$ci do ich osiggania. Wyzwanie to wymaga przeniesienia uwagi z pytania co
chcemy osiagnac¢? (jakie cele) na rzecz pytania jak je chcemy osiagna¢? W rezultacie
istniejacy system planowania przestrzennego wymaga wzmocnienia pozytywnego
podejscia i orientacji na procesy wdrazania i tworzenie skutecznych narze¢dzi, umozli-
wiajacych egzekwowanie ustalen planow. Wspolczesnie postulat ten akcentowany jest
w m.in. w pracach T. Markowskiego [2015] czy D. Drzazgi [2018]. Kluczowym prob-
lemem warunkujacym skuteczno$¢ polityki przestrzennej jest bowiem znalezienie spo-
sobow 1 narzedzi na sktonienie poszczegdlnych podmiotéw do takich zachowan, ktore
bytyby zgodne z celami polityki przestrzennej i wspotprzyczyniaty si¢ do ich realizacji.

Eksponowanym watkiem w artykule jest wielopodmiotowo$¢ polityki przestrzen-
nej, prowadzaca z reguly do powstawania konfliktow. Jak wskazujg autorzy artykulu
zrodtem konfliktow przestrzennych sg m.in. interesy poszczegdlnych podmiotdéw, kon-
flikty wynikajace ze sprzecznosci celow podmiotow réznych szczebli zarzadzania kra-
jem i sektorowych polityk publicznych czy wystgpowanie réoznych praw rzadzacych
rozwojem podsystemu zagospodarowania i funkcji [Kaminski 2002; Dubel 2003]. Ma-
my bowiem do czynienia z dialektycznym charakterem proceséw rozwoju, w ktérym
sprzecznosci i konflikty sa immamentng cecha. W tym kontekscie polityka przestrzenna
postrzegana jest przez autoréw jako interwencja publiczna dazaca do neutralizowania
konfliktow i zapobiegania sprzecznosci stanowigcych zagrozenie dla rozwoju uktadow
przestrzennych. W ich rozwigzywaniu szczego6lnego znaczenia nabiera proces plano-
wania przestrzennego uwzgledniajacy wspolprace instytucjonalng i partycypacje spo-
leczng. Jak wskazuje J. Zaucha [2007] polityka i planowanie przestrzenne moze by¢
postrzegane jako narzedzie roztadowywania konfliktéw przestrzennych, a proces pla-
nowania jest w tym przypadku wazniejszy niz jego efekt. Udzial w tym procesie
wszystkich zainteresowanych podmiotéw sprawia, ze poprawia si¢ efektywnos¢ fazy
realizacji ustalonych planow.

Odpowiedzia na te wyzwania powinna by¢ takze wzmocniona koordynacja i inte-
gracja planowania przestrzennego zar6wno w uj¢ciu podmiotowym, jak i sektorowym
(to co autorzy artykulu okreslaja mianem terenowej koordynacji). Problem ten ekspo-
nowany jest obecnie m.in. w pracach T. Markowskiego [2011a], G. Korzeniak [2011]
czy D. Drzazgi [2015]. Proces integracyjnego podej$cia do planowania rozwoju wy-
razajg postulaty uspojniania i faczenia strategii, polityk, planéw i dziatan. Integrowanie
jest celem operacyjnym, sposobem dziatania stuzagcym osigganiu celéw strategicznych,
uniknigcia sprzecznych polityk i uzyskania sustensywnego rozwoju oraz rezultatow
gwarantujacych sytuacje win-win [Markowski 2015].

W artykule wybrzmiewa takze postulat uwzglgdnienia specyficznych i zréznicowa-
nych uwarunkowan rozwoju oraz dostosowania do nich instrumentarium planowania
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przestrzennego, to, co wspolczesnie okreslamy mianem terytorialnego ukierunkowania
polityki i planowania rozwoju. Autorzy artykutu pisza o problemie stosowania jedno-
litych instrumentow w calym kraju pomijajgcych roznice regionalne (s. 32) czy tez
o konieczno$ci poszukiwania optymalnych rozwigzan z punktu widzenia miejscowych
warunkow (s. 29). Jest to zagadnienie zyskujacy na znaczeniu w aktualnej dyskusji,
i akcentowane w zdecydowanie szerszym zakresie [Markowski 2011; Zuber 2011;
Zaucha et al. 2015; Nowakowska 2017; Nowor6l, Nowor6l 2018]. Jego konsekwencja
jest formutowanie postulatu podejscia funkcjonalnego w planowaniu i spojrzenia w tym
procesie poza granice administracyjnej jednostek terytorialnych. [Nowakowska 2015;
Drzazga 2019]. To z kolei wymusza wicksza elastycznos¢ planowania przestrzennego
1 wzmocnienia instrumentarium dla obszaréw funkcjonalnych. Jak pisze T. Markowski
[2013], obserwacja rzeczywisto$ci poszczegolnych krajow wskazuje na rosngcg potrze-
be elastycznego dostosowywania narzedzi w zalezno$ci od takich uwarunkowan, jak
faza rozwoju danego miasta czy uktadu metropolitalnego, lokalne tradycje gospodaro-
wania gruntami itp. Nalezy jednak uwzglednié, ze w postulacie tym chodzi o poglebie-
nie elastyczno$ci planowania, a nie elastyczno$ci samych planow, ktéora mogtaby
prowadzi¢ do oportunistycznych zachowan réznych uzytkownikdéw przestrzeni i zwigk-
szenia chaosu przestrzennego [Nowak 2022].

W artykule silnie podkreslana jest takze konieczno$¢ prowadzenia poglebionych
badan i wzmocnienia roli analiz naukowych w planowaniu przestrzennym. Autorzy
wskazujg dwa podejscia do programow badawczych: (1) podejscie problemowe pole-
gajace na badaniu poszczegdlnych problemoéw zwigzanych ze stosowaniem wybranych
instrumentow, (2) podejs$cie przedmiotowe polegajace na poszukiwaniu sposobdw dzia-
fania w celu zrealizowania okreslonych zadan operacyjnych na konkretnym przykta-
dzie. Wspoélczesnie w debacie nad planowaniem przestrzennym mocno podkreslana jest
kwestia analiz zar6wno z perspektywy powigzania z zagadnieniami sektorowymi, jak
tez z perspektywy stosowania poszczegdlnych instrumentéw planowania przestrzenne-
go [Lorens, Martyniuk-Pg¢czek 2010; Drzazga 2015]. Istniejgca luka wiedzy o procesach
przestrzennych zachodzacych w Polsce mocno wybrzmiewa takze przy okazji badan
i analiz po§wigconych chaosowi przestrzennemu [Kowalewski et al. 2018; Nowak et al.
2022]. Wyzwaniem pozostaje oparcie planowania przestrzennego na kompleksowych
i rzetelnych danych i poglebionych analizach zgodnie z idea polityki opartej na dowo-
dach (evidence place policy).
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Podsumowanie

Zaskakujaca jest aktualno$¢ wiedzy i postulatow sformutowanych w artykule na-
pisanym ponad 30 lat temu (z zastrzezeniem i uwzglednieniem, ze artykutl ten powstat
w dalece odmiennych warunkach ustrojowych), ktore wciaz stanowia istotny punkt
odniesienia w prowadzonej obecnie dyskusji na temat skutecznosci planowania i poli-
tyki przestrzennej. Ta aktualnos$¢ tresci artykulu prowadzi do dwoch refleksji. Po
pierwsze, transformacja systemu planowania przestrzennego ze swej natury jest proce-
sem powolnym i dlugookresowym. W duzej mierze zalezy ona od tadu instytucjonal-
nego tworzonego nie tylko przez instytucje formalne (rozwigzania prawne, systemowe,
finansowe), ale takze instytucje nieformalne, takie jak normy zwyczajowe, rutyny czy
interpretacje prawne. Transformacja ta wymaga zmian w $wiadomosci spoteczenstwa
i planistow oraz kulturze planowania przestrzennego. Skutecznym sposobem przeta-
mania tej utomnosci instytucjonalnej jest profesjonalizacja stuzb planowania prze-
strzennego o charakterze publicznym lub semi-publicznym, ktére gwarantuja wysoka
jakos¢ tego procesu, kontynuacje wiedzy i samodoskonalenie metodologii planowania
przestrzennego [Markowski 2010].

Po drugie, uwzgledniajac dlugookresowosé ewolucji systemu planowania prze-
strzennego, nalezy jednak stwierdzi¢, ze w budowaniu skutecznej polityki przestrzennej
w Polsce istniejg ogromne zaniedbania. Dotycza one przede wszystkim tworzenia
zintegrowanego systemu oraz kompleksowego i komplementarnego instrumentarium
planowania przestrzennego. Pomimo uptywu ponad trzech dekad trudno jest nie zgo-
dzi¢ si¢ z autorami wskazujacymi, ze gospodarka przestrzenna i jej instrumentarium
pozostaje na marginesie przemian strukturalnych oraz biezgcej polityki panstwa (s. 31).
Niezrozumienie istoty i znaczenia planowania przestrzennego w procesach ksztalttowa-
nia rozwoju jest jedng z przyczyn licznych konfliktow, chaosu przestrzennego oraz
utraty potencjatu rozwojowego Polski.
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ROZDZIAL 7.

PRAWNE ASPEKTY PLANOWANIA
PRZSTRZENNEGO W PUBLIKACJI
MICHALA KULESZY | WALERIANA PANKI

Maciej J. Nowak

Wstep

Uczestnikami debaty o planowaniu przestrzennym przed 1989 r. byli réwniez
prawnicy. Ich poglady takze z dzisiejszej perspektywy wydaja si¢ bardzo istotne.
Zdiagnozowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym stanowi trudne zadanie. Te-
mat ten bowiem budzi pewne rozbieznos$ci i kontrowersje z perspektywy odmiennych
dyscyplin. Z perspektywy dyscyplin pozaprawnych wystepuje tu czesto proba szersze-
go kontestowania roli prawa i prawnikow (czg¢Sciowo niepozbawiona stusznosci).
Natomiast z perspektywy prawnej wystepuje tendencja do sprowadzania dyskusji o pla-
nowaniu przestrzennym przede wszystkim do aspektow technicznoprawnych, bez szer-
szego ich odniesienia do sfery praktyki planistyczne;.

Na cele preaentowanego rozdziatu odwotano si¢ do tekstu Instrumenty polityki
przestrzennej. Aspekt prawny, napisanego przez Michata Kulesze¢ i Waleriana Panke
w 1986 r. [Biuletyn KPZK PAN, z. 130]. Obaj autorzy, nie tylko w przedmiotowej
publikacji, w sposob poglebiony odnosili si¢ do wymiaru prawnego planowania prze-
strzennego. Michat Kulesza byt jednym ze wspottworcow reformy samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Niezaleznie od istotnej roli w tym zakresie, jego gtos, co najmniej od
lat 80. byt mocno dostrzegalny rowniez w debacie naukowej, takze po przetomie
ustrojowym. Petnit m.in. funkcje redaktora naczelnego czasopisma naukowego ,,Samo-
rzad Terytorialny”. Takze Walerian Panko byt silnie zaangazowany w sfer¢ publiczna,
co godzit z aktywnym udziatem w debacie naukowej (m.in. w ramach wydarzen orga-
nizowanych przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN). Jego
pierwsze zainteresowania naukowe dotyczyly prawa rolnego, by z tej perspektywy
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sukcesywnie przechodzi¢ do sfery zwiazanej z planowaniem przestrzennym (czego
wyrazem byla m.in. monografia habilitacyjna Wiasnos¢ gruntowa w planowej gospo-
darce przestrzennej).

Przytoczony ponizej artykut stanowi wazny, wspdlny glos obu autoréw. Podjgto

w nim probe okreslenia kluczowych dylematdéw dotyczacych sfery prawnej planowania
przestrzennego i polityki przestrzenne;.

/.

94

1. Fragmenty publikacji Michafa Kuleszy
| Waleriana Panki Instrumenty polityki
przestrzennej. Aspekt prawny

[...] rowniez i prawo pozytywne ustanawia dwie zasadnicze plaszczyzny instrumentalne
w sferze gospodarki przestrzennej. Chodzi tu po pierwsze o pltaszczyzne uwarunkowan praw-
nych polityki przestrzennej, do ktorej nalezg chocby takie konstrukcje prawne, jak roznorod-
ne standardy, ograniczenia czy zakazy w uzytkowaniu terenu lub w sposobie zagos-
podarowania. Po drugie, chodzi tu o plaszczyzne Srodkow oddziatywania, gdzie prawo
przewiduje rozne instrumenty zarowno decyzyjne, jak i stymulacyjne.

Trzeba zauwazy¢, Ze podzial powyzszy ma charakter relatywny, gdyz polityka prze-
strzenna jest dziataniem po pierwsze cigglym, po drugie wielostopniowym. Tym samym
w zasadzie kazdy zastosowany instrument polityki przestrzennej stanowi rownoczesnie uwa-
runkowanie dla dalszej polityki czy dla polityki prowadzonej przez inny szczebel wladzy. I tak
ustanowienie parku narodowego jest instrumentem dziatania Rady Ministrow, ktora (zgodnie
z ustawq o ochronie przyrody) ustanawia park narodowy w drodze rozporzqdzenia. Jedno-
czesnie istniejqcy juz park narodowy stanowi uwarunkowanie w dziatalnosci naczelnika
gminy (w zakresie jego polityki przestrzennej).

Z tego punktu widzenia ,, ksztattowanie” i ,,realizowanie” polityki to tylko konwencjo-
nalne ujecie, niejako statycznie chwytajgce procesy zachodzgce w danej sferze Zycia
spoleczno-gospodarczego, tu — w sferze gospodarki przestrzennej. Innym przykltadem obra-
zujgcym te zaleznosé jest sam plan zagospodarowania przestrzennego, ktory okresla polityke
wladzy, jest zatem aktem warunkujgcym pozniejsze dziatania. Ten sam plan jest jednak
rownoczesnie instrumentem realizacji polityki okreslonej planem wyzszego rzedu.

W kategoriach prawnych polityka przestrzenna moze si¢ odbywac¢ na dwu ptaszczyz-
nach: na plaszczyznie tworzenia prawa oraz na plaszczyznie wykonawczej.

Zgodnie z podstawowymi zasadami praworzgdnosci dziatalnos¢ wykonawcza (a tu row-
niez planowanie) musi miesci¢ sie w ramach ustawowych podstaw prawnych. Z punktu
widzenia tego opracowania to rozroznienie jest bardzo wazne, i — jak sqdzimy — nie do
konca zrozumiane w srodowisku planistycznym.

Czy nalezy zatem do polityki przestrzennej np. ustawianie standardow czy ograniczen
w zagospodarowaniu terenu, o jakich mowi np. ustawa o ochronie gruntow rolnych al-
bo prawo gornicze, prawo wodne czy ustawa o ochronie Srodowiska? Nie chcemy dawaé
Jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie, wymagaloby to zbyt szerokich uzasadnien, na kto-



re brak tu po prostu miejsca. Zauwazmy jednak: w wielkim uproszczeniu mozna skonstato-
waé, ze ustawowe standardy, ograniczenia i zakazy majq charakter ius cogens, sq wartosciq
stalq i niepodwazalng dla dziatajgcych na ich podstawie organow panstwowych. (Inng jest
rzeczq sprawa egzekucji tych norm oraz mozliwosci odstepstw, ,,wyjqtkow” niweczgcych
czesto zasade). W tej sytuacji dzialanie organu administracji panstwowej moze polegaé
wylgcznie na stymulowaniu zachowan podmiotow gospodarujgcych, ale w ramach ,,luzow”
pozostawionych przez owe standardy, zakazy czy ograniczenia. Uscislajgc zatem sformuto-
wania o owym ,,wezszym zakresie” polityki przestrzennej dodajmy wiec jeszcze, ze przedmiot
polityki przestrzennej obejmuje przede wszystkim problematyke wyboru miejsca lub sposobu
dziatania. Cele polityki okreslajq przede wszystkim plany zagospodarowania przestrzennego
roznego rodzaju (rzedu): jej istota polega na sklonieniu podmiotow gospodarujgcych do
dokonywania takich wyboréw co do miejsca czy sposobu dzialania, ktore zgodne sq z usta-
leniami planow.

Natomiast instrumentow dla tak rozumianej polityki przestrzennej poszukujemy w pra-
wie: chodzi — jak wyzej podkreslamy — o sktonienie okreslonych podmiotow do dokonywania
konkretnych wyborow przestrzennych, lub od drugiej niejako strony — o wykorzystanie okres-
lonej przestrzeni w sposob zgodny z zatozonym w planie. Ta symulacja odbywac si¢ moze
w rozny sposob, o czym za chwile.

Tu natomiast wymaga podkreslenia, ze powyzsze rozumienie polityki przestrzennej od-
nosi jej zasadniczy ciezar do dziatalnosci — z punktu widzenia prawa — wykonawczej. Chodzi
tu o wykonawstwo wszystkich szczebli, jest nim zarowno ustanowienie rozporzgdzeniem
Rady Ministrow wspomnianego parku narodowego, jak i uchwalenie konkretnego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy czy decyzja zwolnienia od podatku inwestycji
okreslonego typu na danym terenie. I jeszcze jedno, z politykq (ze strony wladzy) mamy
do czynienia tylko wowczas, gdy moze ona dokonywaé wyboru swojego dzialania,
np. co do tresci podejmowanego rozstrzygnigcia. W przypadku tzw. wladzy zwigzanej,
a wiec wowczas gdy w okreslonej prawem sytuacji faktycznej organ zobowigzany jest dziataé
w sposob, przepisami nakazany, np. wymierzy¢ optate rekultywacyjng okreslonej wysokos-
ci — o polityce mowié nie mozna. Jest to tylko zwigzane ustawami stosowania prawa,
wigzqcego zarowno organ, jak i drugg strone.

Dlatego powiedzielismy, ze polityka moze by¢ prowadzona jedynie w ramach ,, luzéow”
pozostawionych wiladzy przez prawo. Dlatego tez zostato podkresione, Ze z prawnego punktu
widzenia polityka nalezy przede wszystkim do sfery wykonawczej.

A w sferze tworzenia prawa? Ta plaszczyzna polityki przestrzennej rowniez zostatla
uprzednio wymieniona. Otoz trzeba stwierdzi¢, ze na tym polu, na polu ustawodawstwa
i aktow wykonawczych stuzgcych uszczegotowieniu i wigkszej konkretyzacji tresci ustaw,
polityka przestrzenna oznacza stwarzanie prawnych uwarunkowan gospodarki przestrzennej
(zarowno w szerokim, jak i wgskim rozumieniu), wsrod ktorych dzialajg zaréwno podmioty
gospodarcze, jak i wladze oraz instrumentow polityki przestrzennej, a wigc tworzenie praw-
nych mozliwosci oddzialywania przez wladze na konkretne podmioty gospodarujgce (lub ich
kategorie) w konkretnych warunkach przestrzennych.

Ta plaszczyzna rozwazan o polityce przestrzennej nie dotyczy, teoretycznie rzecz biorgc,
centralnego planisty i innych centralnych organoéw administracji panstwowej ani tez tereno-
wych organow wladzy i administracji, dziatajg one bowiem zawsze i jedynie w ramach
prawa istniejgcego i w jego ramach prowadzq swojg polityke. Powiadamy jednak, ,,teore-
tycznie rzecz biorgc”, rozumiemy bowiem, ze w praktycznych mechanizmach sprawowania
wladzy w Polsce udzial naczelnych organow administracji panstwowej (do nich réowniez
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centralny planista — Komisja Planowania przy RM) jest niebagatelny rowniez i w tworzeniu
prawa. Oceng tego stanu rzeczy pozostawiamy na uboczu rozwazan.

Ksztalt instrumentow polityki przestrzennej zalezy jednoznacznie od metod wykonywania
zarzqdu panstwowego w ogolnosci. W szczegolnosci trzeba tu zwroci¢ uwage, ze zmiany
zachodzgce obecnie w ramach reformy gospodarczej prowadzq do usamodzielnienia praw-
nego podmiotow gospodarujgcych sektora uspolecznionego: jednostek panstwowych i spot-
dzielczych. Oznacza to w kategoriach prawnych, ze przestaje by¢ dopuszczalne bezposrednie
(dyrektywne) oddzialywanie na te jednostki bez upowaznienia ustawowego, a wiec czy to
poprzez polecenia stuzbowe lub tzw. wewnetrzne akty zarzgdzania (tzw. samoistne uchwaty
Rady Ministrow, kompetencyjne zarzqdzenia ministrow, ,, polecenia koordynacyjne”, wytycz-
ne itp.) czy to poprzez dyrektywy planowe. Funkcja prawna planu spoteczno-gospodarczego
i dyrektyw planowych zmienia sie w nowych warunkach istotnie: plan, jako taki, przestaje
mie¢ site bezposredniego oddziatywania na podmioty gospodarujgce, chyba ze ustawa okres-
li expressis verbis, iz takie czy inne postanowienia planu (o Scisle okreslonym zakresie
i tresci) wigzq uczestnikéw obrotu prawnego — podmioty gospodarujgce. Jest to oczywistq
konsekwencjq wspomnianej poprzednio autonomicznej pozycji podmiotow gospodarujgcych
w obrocie prawnym, w systemie zarzgdzania. Mozna na nie oddziatywaé przeciez jedynie za
posrednictwem srodkow Scisle prawem okreslonych i w zakresie ustalonym tym, ze prawem,
a tres¢ planu nigdy takim warunkom nie odpowiada, jego zakres zas jest zawsze, w kolejnych
generacjach czy opracowaniach zmienny. Jest to cecha planu a nie jego wada.

Czymze jest plan w takich warunkach? Komu stuzy? Pomijajgc wspomniane ustalenia
planu, ktore na mocy szczegotowych dyspozycji ustaw, wiqzg innych tak, jak wigze prawo,
plan ma dla nich (dla réznych podmiotow gospodarujqcych) wartosé¢ informacyjng. Nato-
miast dla wladzy plan ma (odzyskuje wreszcie!) znaczenie podstawowe, takie, jakie kazdy
plan powinien posiada¢: jest dla danego ogniwa zarzgdzania wytyczne jego wiasnej dziatal-
nosci. Plan jest wiec dokumentem danego ogniwa zarzqdzania, wytycza jego kierunek dzia-
tania, cele przed nim stojgce. Te cele i zadania dane ogniwo zarzqdzania realizowa¢ bedzie
za poSrednictwem przewidzianym prawem (nie planem lecz ustawami!) Srodkow — instrumen-
tow prawnych. Bedzie wiec realizowa¢ okreslong planem polityke przestrzenng (gdy mowa
o zagadnieniach przestrzennych), a plan stanowic¢ ma kryterium oceny przeksztatcen zacho-
dzgcych w przestrzeni, kryterium skutecznosci stosowanych przez to ogniwo zarzgdzania
instrumentow realizujgcych.

To co powyzej powiedziano, to nie teoria wyprowadzona z niejasnych ,,zalozen reformy”,
lecz prosta interpretacja obowigzujgcej ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym. Jest
tam powiedziane m.in., ze ,,tres¢ i zakres planu wojewddzkiego ustalajq samodzielnie woje-
wodzkie rady narodowe” (brak miejsca nie pozwala na wiecej przyktadow). Coz to oznacza?
Ni mniej, ni wigcej tylko to, ze plan taki stanowi wytyczne dla wilasnej dzialalnosci woje-
wodzkich organow wiadzy i administracji panstwowej w organizowaniu zaspokajania potrzeb
miejscowego terenu. Bo jakzZe inaczej, jak plan taki (ktorego tresé¢ zalezna jest od potrzeb
miejscowych) miataby wigza¢ wprost kogokolwiek innego, tzw. osobe¢ trzeciq? Natomiast
majqc taki plan wladza wojewddzka dziala (stosujgc prawem przewidziane instrumenty)
opierajgc si¢ na mocnej podstawie merytorycznej, wie wtedy, do czego zmierza.

W ostatnich latach planowanie stato si¢ ,,zadaniem do wykonania”, czynnoscig zupetnie
niezalezng od potrzeb biezgcego zarzgdu, ktory prowadzony byl bez merytorycznego zwigzku
z planem, wedlug odrebnych wytycznych, zarzqdzen, polecen wiadz zwierzchnich. Tymcza-
sem planowanie i plan ma sens tylko wowczas, jezeli stanowi pomoc i wytyczng w dziataniu
a nie przeszkode, jesli stanowi kryterium oceny prawidlowosci nastepujgcej w wyniku owego



., zaplanowania” dziatalnosci. Takie rozumienie planu i planowania jako wytyczne dla wias-
nej dziatalnosci danego ogniwa zarzqdu panstwowego stanowi istotg obowigzujgcej ustawy
o planowaniu spoteczno-gospodarczym.

Z planem zagospodarowania przestrzennego moze by¢ nieco inaczej. Tradycyjnie nie-
ktore jego czesci wiqgzq przy planowaniu nizszego szczebla, a takie wiqzq w niektorych
systemach prawnych osoby trzecie.

W naszym systemie prawnym moc wigzgca planu zagospodarowania przestrzennego
polega na tym, ze wykorzystywanie terenow (a takze wigkszos¢ innych zachowan przestrzen-
nych pdlega reglamentacji prawnej na gruncie ustaw szczegétowych, np. ustawy o gospo-
darce gruntami, o ochronie przyrody, o ochronie srodowiska, o ochronie gruntow, prawa
budowlanego, wodnego, gorniczego itp.). Poza szczegétowymi zasadami przeznaczenia
gruntow, ksztattowania zabudowy, uzbrojenia terenu i jeszcze niektorymi innymi zagadnie-
niami w zakresie, ktorych podstawe stanowi sama ustawa o planowaniu przestrzennym, we
wszystkich innych przypadkach podstawe podejmowania dziatan reglamentacyjnych dajg
tamte, wiaSciwe ustawy przedmiotowe. Natomiast ustawa o planowaniu przestrzennym
okresla tryb opracowywania, uzgadniania i zatwierdzania planow zagospodarowania przes-
trzennego, ktorych tresci wigzq przy podejmowaniu decyzji administracyjnych i innych dzia-
tan prawnych, ktorych stosowanie przewidujq ustawy przedmiotowe. Tak wiec i plan
zagospodarowania przestrzennego obowigzuje przede wszystkim posrednio, w takim zakre-
sie, w jakim podstawe prawng dla czynnosSci wiladczych stwarzajg owe dziatowe ustawy
prawa przedmiotowego w toku opracowywania planu zalezy wigc jego przydatnosé w obrocie
prawnych, jego tez lub inaczej rozumiana moc wigzgca.

Wprawdzie w wielu zakresach wskazane rozwigzania nie sq jeszcze sprawq zamknigtq
(oczekujq na przepisy wykonawcze), to jednak dos¢ wyraznie dostrzegamy tendencje decen-
tralizacyjne, ktore nie mogq pozosta¢ bez wptywu na ksztaltowanie i realizowanie polityki
przestrzennej. Prawne gwarancje organizacyjnej i majgtkowej samodzielnosci przedsigbior-
stw panstwowych, organizacji spotdzielni, rzemiosta itp. stwarzajg podstawy autonomicz-
nego ich wystgpowania rowniez w sferze nas interesujqcej. Jest to nie tylko kwestia
autonomii w ich planowaniu (a wigc rowniez programowaniu ich inwestycji), ale tez np.
wieksza swoboda w sferze zrzeszania sie podmiotow gospodarczych lub tworzenia powigzan
kooperacyjnych, a tym samym tworzenia przestrzennie zintegrowanych i wzglednie trwalych
uktadow gospodarczych (wspdlne inwestycje, trwate wiezi w obrocie towarowym, przes-
trzenna koncentracja zarzqdzania). [...]

[...] Dla polityki przestrzennej sprawg istotng jest stworzenie organizacyjno-

-prawnych ram koordynacji terytorialnego i gat¢ziowego widzenia celow i zadan
»publicznej polityki przestrzennej”. Taka role odgrywaly dotychczas na szczeblu cen-
tralnym przede wszystkim uchwaty rzadowe okreslajace kierunki rozwoju danego re-
gionu, a zwlaszcza obszarow przemystowych (GOP, LGOM, LZ)/. Te samoistne
uchwaty RM wydawane w ramach generalnych kompetencji rzadu przekraczaty wage
ich skutkéw gospodarczych i spoteczno-politycznych, niejedng regulacje ustawowa.
Uchwaty te z reguly nie znajdowaty wsparcia w planowaniu regionalnym i w znacznej
mierze pozostawaly deklaracjg (zwlaszcza dla wladz terenowych), natomiast shuzyty
jako narzedzie ksztaltowania na danym obszarze preferencyjnego statusu okreslonego
resortu. Wydaje sie, ze takie centralne ,,programy rozwoju” regiondw winny miec
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wyrazniejszy status i jasne odniesienie do systemu planowania i stanowienia prawa.
Pewnym sygnalem w tym zakresie jest uchwata sejmu z kwietnia 1983 r. o NSPG na
lata 1983-1985 zobowigzujaca RM do okreslenia preferencyjnych zasad uprzemysto-
wienia potnocnej i péinocno-wschodniej Polski. Ale chcialoby sie, by takie uchwatly
podejmowane byly na gruncie ustawy o planowaniu przestrzennym i miaty bezposred-
nie odniesienie zard6wno do plandéw spoleczno-gospodarczych, jak i do budzetu pan-
stwa. Szczeg6lnie wazna jest tu relacja migdzy tym, co nazywamy polityka regionalng
panstwa (polityka wobec regionéw) a wlasng polityka wtadz terenowych (polityka
regionalng).

W gospodarce przestrzennej istotng role odgrywaty dotad takze réznorakie progra-
my i plany wyrazajace interesy rolnictwa (programy scalania gruntéw, zwalczania
erozji, gospodarki ziemig), przemyshu (programy ochrony terenéw gorniczych, rekul-
tywacji, zagospodarowania stref ochronnych zaktadéw przemystowych), lesnictwa,
gospodarki wodnej itd. Znaczenie tych programow zalezato od politycznego znaczenia
sfery zycia gospodarczego, ktérej program dotyczyt. Niekiedy jednak (jak w przypadku
programéw ochrony powierzchni terendw gorniczyc) znajdowato to wyraz formalny
w zdecydowanej preferencji tychze programéw resortowych nad terenowymi aktami
planowania przestrzennego. W przyszto$ci nalezy jednoznacznie okreslic prawny cha-
rakter przestrzennych programéw (plandéw) resortowych, a zwtaszcza ich stosunku do
publicznych aktéw planowania spoleczno-gospodarczego i przestrzennego. Zmusza do
tego (i czesciowo udziela odpowiedz) nowy ustroj przedsigbiorstw panstwowych oraz
nowe uregulowanie ustroju rad narodowych i administracji panstwowej. Jezeli pewne
sfery zycia gospodarczego (np. gornictwo) lub inne sfery zycia kraju (np. ochrona
przyrody, stref uzdrowiskowych itp.) usprawiedliwiaja nadanie publicznego charakteru
programom przestrzennym dotyczacym tych sfer, to nalezy to uczyni¢ w sposoéb jedno-
znaczny i otwarty poprzez regulacje ustawowa. W szczeg6lnosci nalezy zapewnié
jawnos$¢ ich ustalen, a w kazdym razie tych ustalen, ktére moga mie¢ znaczenie dla
innych podmiotow korzystajacych z danej przestrzeni.

Tu dochodzimy bowiem do kolejnej istotnej cechy publicznej polityki przestrzen-
nej. Jest nig integralny w sensie terytorialnym charakter publiczny aktow planowania.
Oznacza to, ze jedyng warto$¢ dla obrotu prawnego i dla polityki wladz moga miec
(powinny mie¢) terytorialne plany zagospodarowania przestrzennego. Chodzi o plany
terytorialne réznych szczebli i rodzajow: krajowy, wojewodzkie (regionalne), miej-
scowe oraz o plany obszarow funkcjonalnych, ale zawsze kompleksowe, konsumujace
ostatecznie rozne projekty i programy (plany) resortowe, zakladowe, problemowe itp.
Mowilismy o tym, ze interesy poszczegdlnych podmiotéw gospodarujacych, dziatow,
branz, a takze mieszkancow, musza by¢ koordynowane, a efekt tej koordynacji,
plan zagospodarowania przestrzennego powinien stanowi¢ przestanke polityki przes-
trzennej wiladzy.

I dlatego uwazamy za niezbedne jednoznaczne wyrdznienie sposrdéd dokumentow
stanowigcych materialy wyjsciowe procesu planowania tych, ktére wigza planiste
w sposob prawny (wynikajg z ustawodawstwa, jak park narodowy z panujagcymi tam
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ograniczeniami, uzdrowisko, program ochrony terenéw gorniczyc)/oraz tych, ktore
stanowia tylko wniosek ze strony zainteresowanego podmiotu (cho¢by byt to podmiot
najwyzszej rangi, np. minister z programem rozwoju okreslonej branzy).

W efekcie, w tresci zatwierdzonego planu zagospodarowania przestrzennego znaj-
da odzwierciedlenie zar6wno owe uwarunkowania prawne polityki przestrzennej
(powszechne, jak zakaz przeznaczania gruntéw rolnych okreslonych klas na cele nie-
rolnicze i miejscowe, jak ograniczenia na terenie konkretnego parku narodowego), jak
i przyjete do realizacji (lub lepiej powiedzie¢, do koncepcji zagospodarowania) inne
idee dotyczace zagospodarowania terenu, rozmieszczenia funkcji itp. — cele polityki
przestrzenne;j.

W jaki sposob moze wtadza publiczna oddziatywa¢ na zachowania uczestnikow
gospodarki przestrzennej? Wydaje si¢ nam, ze przede wszystkim mozna wymieni¢ tu
dziatania poprzez stwarzanie roznego rodzaju preferencji o charakterze przestrzennym.
Zaliczymy tu zaréwno dziatania faktyczne, jak i prawne, tworzace korzystne warunki
do podejmowania okre§lonych dziatan przez uzytkownikéw przestrzeni. Chodzi wigc
zardbwno o wybudowanie nowej szosy czy drogi dojazdowej, komunalnej oczyszczalni
sciekdw, o wyznaczenie terenéw pod budownictwo mieszkaniowe, indywidualne czy
wielorodzinne, o zaméwienia rzadowe (i ze strony wladz lokalnych) na podjecie kon-
kretnych dzialan np. inwestycyjnych na okre$lonym terenie. Zaliczymy tu réwniez
terytorialne zréznicowanie systemu podatkowego (w tym miejscu nie jest istotne, kto
mialtby uprawnienia do dokonywania takiego zréznicowania: wladza centralna czy
wiadze lokalne), a takze caly zespdt zagadnien polityki kredytowej panstwa (tansze
i drozsze kredyty, zaleznie od obszaru i rodzaju dzialania, o ktére chodzi).

W tym miejscu — nie rozwijajac dalej powyzszych przyktadow — chcemy zwrocic
uwage na wprowadzenie do naszego stownictwa zaréwno legislacyjnego, jak i potocz-
nego pewnego rozroznienia, ktore jest nieprecyzyjne i juz z tego powodu zaczyna
przynosi¢ istotne szkody w sferze obrotu prawnego. Chodzi o podziat srodkéw oddzia-
tywania na $rodki prawne i ekonomiczne. Ot6z jest dla nas niewatpliwe, ze zard6wno
decyzja budowlana, jak i nakaz podatkowy, zarowno ograniczenia w zabudowie, jak
i przydzielone dotacji to sg Srodki prawne, tyle Ze z punktu widzenia adresata jedne
majg charakter decyzji (czy ogolnej normy prawa) wigzgcej, bezposrednio do niego
skierowanej, inne zas majg charakter stymulacyjny, ,, luzniejszy” w tym sensie, ze ich
zastosowanie zalezy niejako od polityki panstwa w danej dziedzinie czy w danym okre-
sie. Rozroznienie Srodkow ekonomicznych i prawnych mogloby mie¢ sens, gdyby do
,,ekonomicznych", (ale nie jest to w zadnym stopniu klasyfikacja jurydyczna) zaliczy¢
te, ktore w warunkach gospodarki rynkowej wystepujq samoistnie, u nas zas sq zaste-
powane czynnosciami wladzy. Ale wtedy — paradoksalne — do Srodkow ,, ekonomicz-
nych” nalezatoby zaliczy¢ rozdzielnictwo i limity towarow i dewiz, a takze sity roboczej,
oparcie ceny umownej na kalkulacji a nie na prawie popytu i podazy, adminis-
tracyjne okreslanie kursow walut w obrocie wewnetrznym i zagranicznym, ustana-
wianie warunkow udzielania kredytow nie przez same banki, lecz przez ich ogniwa
zwierzchnie itp.
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Wspomniana poprzednio, rozwijajgca si¢ tendencja do dziatania ,,Srodkami ekonomicz-
nymi” (jak tadnie to brzmi w odroznieniu od Srodkow prawnych czy wrecz administracyyj-
nych) prowadzi juz obecnie do zagubienia sily oddzialywania poszczegolnych rodzajow tych
Srodkow na jednostki gospodarujgce. Kolejne ,,oplaty”, ,wplaty” i , skiadki” na rozne
fundusze przestajq odnosi¢ skutki zamierzone. Sq przyjmowane zbiorczo, jak wszystkie cie-
zary publiczne, a wzmiankowane w prasie codziennej nowe stanowiska w ksiegowosci przed-
sigbiorstw: do wyszukiwania luk w tym systemie, do buchalteryjnego uzyskania dodatnich
wynikow finansowych nie sq ani kaczkq dziennikarskq, ani gorzkim zartem, lecz patologiq
zycia spolecznego wymuszonq przez pewien sposob rozumienia reformy gospodarczej i to
w centrali. [...]

[...] Nalezy tu dalej caly arsenal srodkow prawnych zwigzanych z tworzeniem rezerw
gruntowych i wyprzedzajgcq budowq infrastruktury technicznej na potrzeby komunalne
i panstwowe, a takze (jakby w odwrotnym kierunku) zespot srodkow pozwalajgcych nastep-
nie (zgodnie z planem zagospodarowania) na redystrybucje terenow na rzecz uzytkownikow.
Dla pierwszej fazy istotne moze by¢ i wywlaszczenie i prawo pierwokupu i wykup. Aby jed-
nak mozna byto srodki te stosowaé w ramach okreslonej polityki gospodarki terenami,
miasta i gminy muszq mie¢ zawarowang prawnie samodzielnos¢ majgtkowq, planistyczng
i finansowq. Bez tego, a takze bez odpowiednich mechanizméw odpowiedzialnosci (organu
wykonawczego przed radg a radnych przed wyborcami) o jakiejkolwiek polityce w gospo-
darce terenami i w ich zagospodarowaniu technicznym, o racjonalnym i wyprzedzajgcym
planowaniu mowi¢ nie mozna. Sama ustawa o radach narodowych i samorzqdzie terytorial-
nym nie daje tu wystarczajgcych gwarancji. Niestety, nie stwarza ich w petni ani ordynacja
wyborcza do rad narodowych, ani prawo budzetowe, ani ustawa o planowaniu przestrzen-
nym, ani nowa ustawa o gospodarce gruntami.

W ,,drugg strong" mamy takie instrumenty, jak sprzedaz nieruchomosci (dotyczy to Pan-
stwowego Funduszu Ziemi), dzierzawe, a w miastach uzytkowanie wieczyste. Znowu chcia-
toby sie, by przeznaczenie nieruchomosci panstwowych do sprzedazy czy uzytkowania
wieczystego byto elementem polityki przestrzennej czy Scislej — polityki gospodarki terenami.
To wymaga jednak innego niz obecnie planowania przestrzennego i innych (patrz wyzej)
mechanizmow funkcjonowania witadzy lokalnej. Na marginesie zas mozna przypomnied,
ze niemal do konca fazy projektowej ustawy o gospodarce terenami istniala obawa, Ze
nastgpi catkowite zerwanie z uzytkowaniem wieczystym na rzecz przeniesienia wiasnosci
w formie sprzedazy. Dla projektodawcow wydawaly sie by¢ wazniejsze wzgledy polityki
fiskalnej panstwa (mozliwos¢ wydrenowania rynku przez zmuszenie dotychczasowych i przy-
sztych uzytkownikow do nabycia gruntu). Tymczasem na catym swiecie konstrukcje emfiteu-
tyczne przezywajq renesans (wynika to wprost z literatury przedmiotu), u nas tworzy sie
nowe, doskonale instrumenty wzmozenia spirali inflacyjnej. Sq na Swiecie rézne formy
udostepniania gruntéw, a zalezy to bardzo czesto do zakresu opiekunczej funkcji panstwa.
Jezeli socjalistyczna forma ustroju do czegos zobowiqzuje, to mieszkalnictwo i dystrybucja
gruntow (np. stanowigcych wlasnoSé panstwa czy miasta) na te cele w rézZnych formach
prawnych niewgtpliwie powinna by¢ stosowana. Nie trzeba sie wstydzié ,, budownictwa
mieszkaniowego dla ubogich warstw spoteczenstwa”, realizowanego w formach jednoro-
dzinnych i wielorodzinnych. Wigkszos¢ rodzin pracowniczych w Polsce nalezy do ,,ubogich
warstw spoleczenstwa”.

Szczegolng pozycje posrod indywidualnych srodkow polityki przestrzennej zajmujq tzw.
wskazania lokalizacyjne i decyzja lokalizacyjna. Brak miejsca nie pozwala szczegotowo
omawiac tej problematyki. Trzeba tylko zauwazy¢, ze zasieg zwigzania wskazaniami lokali-
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zacyjnymi powinien by¢ ograniczony do okreslonych scisle prawem najwazniejszych inwes-
tycji panstwowych. W innych przypadkach wladza publiczna powinna zadowoli¢ si¢ udziele-
niem wskazan lokalizacyjnych wylqcznie o charakterze informacyjnym. Wybor miejsca
inwestowania powinien spoczywac¢ w reku inwestora (reforma gospodarcza), przy Scistej
kontroli przestrzegania przezen postanowien prawa i miejscowego planu zagospodarowania
(uwarunkowania, o ktorych byta mowa). Kluczowym aktem w tym zakresie powinna by¢
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji albo umowa o analogicznej wartosci, zawierana
miedzy wladzq terenowq a przysziym inwestorem, a nastepnie pozwolenie budowlane i dalsze
akty tzw. nadzoru budowlanego i ,,przestrzennego”. Nie nalezy jednak czyni¢ z tych decyzji
aktow ,,samoistnych”, tzn. jakby niezaleznych od obowiqzujgcego planu zagospodarowania.
A tak niezaleznie od intencji wyglgda rzecz na gruncie ustawy o planowaniu przestrzennym,
ktora upowaznia co prawda rady narodowe stopnia podstawowego do uchwalania miejsco-
wych planoéw zagospodarowania przestrzennego ich miast i gmin, ale decyzje lokalizacyjng
sktada w rece wojewody i wojewddzkiej rady narodowej — w odniesieniu do wszystkich
niemal inwestycji. Nie chodzi tu o kwestionowanie takiego utozenia kompetencji lokalizacyj-
nych, lecz o wskazanie, ze w efekcie nastgpuje pozbawienie wladz stopnia podstawowego
wphwu na te rozstrzygniecia, szczegolnie w przypadku kolizji stanowisk wiadz stopnia
podstawowego i wiladz wojewodzkich. Jakq polityke przestrzenng mogq prowadzi¢ wladze
miast i gmin w takiej sytuacji prawnej? Nie mogq sie nawet nigdzie od decyzji wojewody
odwoltac, bo jak na razie w naszym systemie prawnym wladza nie ma prawa odwotaé sie
w trybie prawnym od decyzji wladzy wyzszej. Takich , niedociggnie¢” w nowej ustawie
o planowaniu przestrzennym jest wiele.

Wspominalismy juz wczesniej o bezwzglednym warunku, jaki spetni¢ muszq prawne
Srodki organizacji przestrzeni, by mozna byto o nich mowic jako o Srodkach polityki prze-
strzennej. Podsumowujqc te czes¢ wywodu podkreslmy raz jeszcze, ze warunkiem tym jest
powigzanie wszelkich srodkow prawnych z zagospodarowania przestrzennego z planistycz-
nymi podstawami tego zagospodarowania. Dotyczy to srodkow stuzgcych pozyskiwaniu
i dysponowania terenami, zmianie sposobu uzytkowania terenu, jego zabudowy. Wywltasz-
czenie nieruchomosci, skorzystanie z prawa pierwokupu, podejmowane akty nadzoru
urbanistyczno-budowlanego nie mogq by¢ dziataniami doraznymi, muszq si¢ sktadaé na
wezesniej sformutfowang i znang uczestnikom gospodarki przestrzennej wizje zagospodaro-
wania danego obszaru. Juz samo wylqczenie mozliwosci doraznego i pospiesznego dziatania
ogranicza niefrasobliwos¢ w gospodarowaniu przestrzeniq. Temu zalozeniu odpowiada np.
rozwiqzanie normatywne trybu przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze, w ktorym
wylgczenie tych gruntow z produkcji uwarunkowane jest upbywem 3-letniego okresu od
momentu wydania zgody na zmiang przeznaczenia.

Skutecznosé prawnych srodkow realizacji polityki przestrzennej zalezy w znacznej mie-
rze od wewnetrznej harmonii systemu prawa. Np. okreslona polityka przestrzenna w zakresie
budownictwa letniskowego musi znalezé stosowny wyraz w wielu regulacjach odnoszgcych
sig do planowania przestrzennego i wyznaczania terenow budowlanych na wsi do prawa
lokalowego i budowlanego, czy wreszcie do zasad przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych
pod budownictwo letniskowe, do cywilno-prawnych zasad obrotu nieruchomosciami, do
prawa ochrony przyrody. Musi tez znalezé wsparcie w organizacyjno-prawnych ramach
kredytowania budownictwa, zaopatrzenia w materialy budowlane itp. [...]

[...] Wielos¢ polityk przestrzennych, rozumiana jak wyzej przedstawiono, stawia w no-
wym Swietle dyskusje o instrumentach polityki przestrzennej. Nie trzeba jednak wiele do-
dawaé do wcezesniejszych rozwazan, moze tylko to, ze jest rzeczq ustawodawcy (polityka
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przestrzenna w sferze tworzenia prawa) dokona¢ jednoznacznego podziatu okresow dziata-
nia i kompetencji (owych instrumentow) migdzy rozne szczeble wiadzy publicznej. Jest to
klucz do problemu, omawianie tego zagadnienia wykracza jednak poza ramy studium.

Przyjmujgc wielos¢ podmiotow ksztattujgcych samodzielnie polityke przestrzenng, na-
lezy z naciskiem podkresli¢ szczegolng rolg planowania jako podstawowej i pierwotnej
plaszczyzny uzgadniania czestokro¢ odmiennych zalozen, celow i zadan formutowanych
przez wspomniane podmioty. Polityka przestrzenna (we wiasciwym znaczeniu tego terminu)
nie moze by¢ sumgq przypadkowych przedsiewzigé, ani tez ciggiem ad hoc uzgadnianych
dzialan. Uzgodnienia towarzyszqce kazdemu dziataniu w przestrzeni (stuzqcej wielu intere-
som wielu podmitow) muszq dokonywac sie w fazie planowania spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego, a wigc w fazie wyprzedzajgcej dziatanie. W przeciwnym razie dziatania
te nie bedq realizowaly polityki, nie bedg jq , tworzyly” w tym sensie, w jakim czesto
dokonywane lokalizacje inwestycji przemystowych stawaly sie ex ante podstawq formutowa-
nia polityki przestrzennej. W tym przypadku polityka przestrzenna byta formg tlumaczenia
i usprawiedliwiania dokonanych dzialan a nie ich sygnalizowania i synchronizacji. Wydaje
sig, ze refleksje te winny nam towarzyszy¢ przy ocenie prawnej organizacji planowania,
a zwlaszcza planowania przestrzennego, oraz ocenie prawnych powigzan sfery planowania
z ogotem srodkow stuzqgcych gospodarce przestrzennej. [...]

[...] Mozna tez zauwazy¢, ze system planowania nie musi ,,rozwijac sie”’ od gory do
dotu. Plan centralny, jak mowiliSmy, (rowniez krajowy plan przestrzenny) moze stanowic¢
dokument dziatania centrum, ze studiami szczegotowymi dotyczgcymi poszczegolnych regio-
now czy problemow (regionalna polityka panstwa). Planowanie terytorialne moze narastac
jakby od dotu i w uktadach poziomych, tak jak w istocie rzeczy rozrastajq sie i komplikujq
uktady funkcjonalno-przestrzenne. I wecale oba te nurty planowania (centralne i terytorialne)
nie muszq wiqzac¢ si¢ w jeden system, mogq go zastgpic¢ instrumenty polityki przestrzen-
nej centrum, oddziatujqce posrednio lub bezposrednio na tresci terytorialnych aktow
planowania. [...]

[...] W gospodarowaniu przestrzenig nie nalezy zZadnym interesom pozostawiaé¢ nad-
miernej swobody, a tym bardziej nie nalezy popada¢ z jednej skrajnosci w drugq. Kazda de-
cyzja w omawianym zakresie winna by¢ efektem wywazenia interesow roznych szczebli
terytorialnego uktadu kraju, roznych interesow resortowych. Efekt ten muszq zapewnic
skomplikowane czestokro¢ i przez to trudne do opracowania procedury planistyczne, loka-
lizacyjne, procedury obejmujgce zmiany sposobu uzytkowania terenow itp. Nie nalezy przy
tym przyjmowaé generalnej zasady podporzqdkowania jednych interesow innym. Tak wiec
terytorialny system ksztattowania polityki przestrzennej nie musi oznaczac — jak pisalismy —
uktadu hierarchicznego idgcego od szczebla centralnego do lokalnego. Nie przeszkadza to
Jednak rownoczesnie temu, by konkretne normy prawne dawaty centralnym organom admi-
nistracyjnym uprawnienia silniejsze od uprawnien terenowych organow przedstawicielskich.
Rowniez plany zagospodarowania przestrzennego wyzszego rzedu powinny w pewnym, scisle
okreslonym zakresie oprocz tresci informujgcych zawieraé ustalenia bezwzglednie wigzgce
dla planow innych szczebli ukladu terytorialnego.

Sprawy te muszq by¢ precyzyjnie rozstrzygane ustawami: ustawq o planowaniu prze-
strzennym i innymi, zarowno ,, funkcjonalnymi” (prawo budzetowe), jak i dzialowymi (usta-
wa o gospodarce terenami i dziesigtki innych). Kazda z nich wymaga szczegotowego oglgdu
z punktu widzenia instrumentarium polityki przestrzennej. Kazda z nich bowiem, rozstrzyga
o hierarchizacji interesow roznych uzytkownikow przestrzeni, o sposobach rozstrzygania
zachodzgcych miedzy tymi interesami konfliktow. [...]
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7.2.Spostrzezenia i wnioski w kontekscie
wspotczesnych problemow prawnych dotyczacych
regulacji gospodarowania przestrzenig

Przedmiotowy artykut zawiera liczne spostrzezenia i tezy, mozliwe do odniesienia we
wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Oczywiscie,
podstawg do wskazanych, formutowanych przez autordéw tez jest stan prawny z lat 80.
W przypadku przedmiotowego tematu (aspekty prawne planowania przestrzennego)
w pewnym zakresie komplikuje to swobod¢ dokonywania wspotczesnych odniesien.
Nie dos¢ bowiem, ze w momencie przygotowania tekstu regulacje prawne byly znacznie
odmienne od wspdtczesnych, to na dodatek determinowaty je zupelnie odmienne uwa-
runkowania ustrojowe. Niemniej, zachowujac to zastrzezenie, mozna wyodrgbni¢ w arty-
kule pewne istotne ptaszczyzny dla aktualnej dyskusji. Przede wszystkim dotyczy to:

» Dyskusji o celach polityki przestrzennej, ich definiowaniu (autorzy uzywaja sfor-
mutowania ,,wlasciwe uzytkowanie terenéw”) oraz ich realizacji przez plany za-
gospodarowania przestrzennego.

* Wyodrgbnienia ptaszczyzn dotyczacych kontekstu prawnego w planowaniu prze-
strzennym. Autorzy zaproponowali: (1) uwarunkowania prawne polityki przes-
trzennej (standardy, ograniczenia, zakazy) oraz (2) srodki oddziatywania, przy
okazji ktérych prawo przewiduje konkretne instrumenty. Na podkre$lenie zastu-
guje, ze autorzy zastrzegali umowno$¢ niniejszej klasyfikacji.

» Okreslenie kategorii prawnych polityki przestrzennej, czyli: (1) tworzenia prawa
(tworzenie podstaw na oddziatywanie przez wladze publiczne na podmioty gos-
podarujace) oraz (2) plaszczyzny wykonawczej. To wzgledem tej ostatniej pta-
szczyzny autorzy podkreslili, ze polityka przestrzenna moze by¢ prowadzona
w ramach luzéw pozostawionych przez prawo.

 Zakresu rygoryzmu rozwigzan prawnych. Autorzy odnoszac si¢ do rozwiazan z lat
80. za nieporozumienie uznali odchodzenie od wladczych, policyjnych $rodkow
ochrony przestrzeni. Rozwazali rowniez zakres szczegdtowosci zwigzanych z pla-
nowaniem przestrzennym zakazéw i nakazéw, formulowanych na szczeblu
centralnym.

* Podkreslenia koniecznosci tworzenia organizacyjno-prawnych ram koordynacji
terytorialnego i ,,galeziowego” celow i zadan polityki przestrzennej. Przektadato
si¢ to na weryfikacje skuteczno$ci prawnych srodkéw realizacji polityk prze-
strzennych, zaleznych od wewngtrznej harmonizacji systemow prawa.

* Postulowanego przez autorow wymogu kompleksowosci i konsekwencji polityki
przestrzennej. Obejmowato to rowniez wymog stabilnos$ci ustalen planistycznych
(jak postulowali autorzy — ich niezalezno$ci od okreslonych koniunktur).

Uzupelniajaco zaakcentowaé nalezy zawarte w artykule postulaty, dotyczace po-
szerzenia wptywu analiz naukowych na ustalenia planistyczne, a takze rozwazania na
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temat kierunku rozwoju planowania przestrzennego. W tym ostatnim przypadku auto-
rzy podkreslili, Ze system planowania przestrzennego nie musi rozwijac si¢ wytacznie
z gbry na dot (od wiadzy centralnej do wladzy lokalnej), ale ze szersze rozstrzygnigcia
planistyczne moga takze wynika¢ z pomystow i koncepcji formulowanych oddolnie.
Wszystkie wskazane powyzej problemy sg bardzo wazne i1 aktualne réwniez we
wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Dotyczy to
tez celow polityki przestrzennej. Autorzy stusznie zauwazali ich szeroki zakres oraz
wystepujacy problem z ich odniesieniem do zréznicowanych, powigzanych ze sfera
planowania przestrzennego plaszczyzn. Niewatpliwie w aktualnej literaturze cele po-
lityki przestrzennej sa znacznie szerzej doprecyzowane, zwlaszcza w dyskusji mig-
dzynarodowej [Healey 2004; Nadin 2006; Tewdwr-Jones 2006;]. W zwiazku
Z powyzszym, ograniczenie si¢ do powolanego przez M. Kuleszg i W. Panko sformu-
lowania ,,wlasciwe uzytkowanie terenéw” byloby zdecydowanie niewystarczajace.
Ujecie prawnicze powinno zresztg okresla¢ jedynie pewne podstawy w analizowanym
zakresie. Podstawy te powinny pozwala¢ w okreslony sposob ukierunkowaé wyktadnie
przepisow. Za lepiej ukierunkowany od: ”wlasciwego uzytkowania terenéw” cel mozna
uzna¢ wynikajace z obecnie obowigzujacych przepisow ,.ksztaltowanie i ochrone tadu
przestrzennego” [Nowak; Lorens 2020]. Niemniej, oczywiscie nie jest to wystarczaja-
ce, nie gwarantuje adekwatnego do potrzeb ukierunkowania polityk przestrzennych.
Ponadto trzeba podkresli¢, ze okre§lone w obowigzujgcej ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu cele s3 wymienione w sposob bardzo chaotyczny. Propozycja szer-
szego i kompleksowego ujecia celow zostala zawarta w Raporcie Przestrzenne
Zagospodarowanie Kraju [2022]. Wyodrgbniono tam: (1) zapewnienie wysokiej jako$-
ci Srodowiska przyrodniczego i kulturowego, (2) ksztaltowanie struktury przestrzenne;j
kraju odpornej na zagrozenia naturalne, (3) ksztaltowanie i wzmacnianie policentrycz-
nego, konkurencyjnego, otwartego na Europg, systemu osadniczego, (4) ksztaltowanie
i ochrong tadu przestrzennego, (5) ksztattowanie rozwoju kraju na podstawie systemu
miejskich obszaréw funkcjonalnych, (6) przeciwdzialanie nadmiernej polaryzacji
przestrzennej, (7) rozwdj struktur funkcjonalno-przestrzennych oraz infrastruktury
dla transformacji i bezpieczenstwa energetycznego, (8) ksztalttowanie systemu powig-
zan transportowych, (9) zrownowazone wykorzystanie przestrzeni morskiej Baltyku
oraz (10) integracje transgraniczng ukltadow przestrzennych. Przedmiotem dyskusji
moze by¢ to, czy wszystkie wskazane cele warto ujag¢ w ustawie (generalnie nie ma
przeciwskazan). Wazniejsze jednak jest ich adekwatne zaadoptowanie przez (stanowia-
ce akty prawne powszechnie wiazace) plany zagospodarowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym. Zasadniczo nalezy stwierdzi¢ mozliwo$¢ uwzglednienia w planach
wickszosci ze wskazanych celow. Cze$¢ z nich wymaga oczywiscie adekwatnego
ujecia 1 doprecyzowania na wyzszym szczeblu (tez w ramach strategicznego planowa-
nia przestrzennego), a cz¢$¢ jest dostosowana jedynie do okreslonych kategorii terendw
(np. cele nr 9 i 10). Z drugiej strony trzeba wskaza¢, ze w ramach aktualnej praktyki
planistycznej cele te nie sg w znacznym stopniu realizowane. Samo ich przeniesienie do
sfery regulacji prawnej niewiele pod tym wzgledem by zmienito. Z powyzszym wigze
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si¢ inny, dostrzezony przez autorow problem, dotyczacy braku adekwatnych do potrzeb
powiazan pomiedzy zrdéznicowanymi sferami planowania przestrzennego. Z perspek-
tywy lat 80. dotyczylo to koordynacji terytorialnego i ,,galeziowego™ ujecia celéw
polityki przestrzennej. W aktualnej literaturze w zdecydowanie szerszym zakresie
akcentuje si¢ przestrzenny (terytorialny) wymiar zréznicowanych proceséw rozwojo-
wych [Nowordl 2007; Markowski 2011; Nowakowska 2017] oraz koniecznos$¢ inte-
gracji polityk rozwoju [Markowski 2015; Lopez, Trigal 2015]. Znajduje to przetozenie
na konieczno$¢ wypracowywania syntetycznego ujecia zagadnien architektoniczno-
-urbanistycznych, $rodowiskowo- przyrodniczych, czy kulturowych i przelozenia ich
na sfer¢ prawng. Ten watek, dotyczacy wyzwan i barier zwigzanych z opracowaniem
syntetycznej terminologii jest w aktualnych publikacjach zdecydowanie szerzej rozwi-
niety [Giedych 2021; Tomczak, Nowak 2021; Nowak ef al. 2022]. Zresztg zakres
zagadnien, do ktorych coraz szerzej musi odnosi¢ si¢ planowanie przestrzenne, wcigz
staje si¢ wigkszy. Aktualnym wyzwaniem pozostaje dopasowanie planowania przes-
trzennego do popandemicznej polityki zdrowotnej [Sleszyfiski et al. 2022; Nowak,
Simon 2022] oraz do wyzwan w zakresie zmian klimatu [Blaszke et al. 2022]. Ko-
nieczne w tym zakresie jest rOwniez dostosowanie regulacji prawnych.
Zdefiniowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym to niezmiennie powazne
wyzwanie. RoOwniez w tym ujgciu bardzo warto$ciowym punktem odniesienia sg re-
fleksje autorow, wyrazone w przedmiotowym artykule. Wskazali oni na (1) ptaszczyz-
ny, w ktérych mozna ujmowac kontekst prawny w planowaniu przestrzennym, czyli
uwarunkowania prawne i $rodki (instrumenty) oddziatywania, (2) kategorie prawne
polityk przestrzennych, czyli tworzenie prawa i wykonywanie prawa. Jednocze$nie
podkreslili swiadomos$¢é niepetnosci, ograniczonosci takich klasyfikacji. Sklasyfikowa-
ne grupy sa bowiem silnie wzajemnie powigzane, wrgcz wzajemnie si¢ przenikajac.
Odnoszac si¢ do zaproponowanych klasyfikacji trzeba wskazaé¢, ze w aktualnej dysku-
sji, rowniez w ujeciu prawnym zdecydowanie szerzej mozna postrzegac role instru-
mentow prawnych. Nie chodzi bowiem tylko o ich oddziatywanie na podmioty
gospodarujace. Instrumenty prawne w planowaniu przestrzennym majg zdecydowanie
szersze zadania: zapewnienie szerszej ochrony walorow przestrzeni. Obejmuje to oczy-
wiscie powstrzymanie niepozadanych dzialan podmiotow gospodarujacych, ale taczy
si¢ rowniez z ksztalttowaniem konkretnego podejscia witadz publicznych réznych szcze-
bli, ale takze podwyzszania poziomu kultury planistycznej. Niewatpliwie, wcigz istot-
nym punktem odniesienia pozostaja ,,standardy, ograniczenia i zakazy”. Zapewne
najstabsza rolg odgrywaja w prawie te pierwsze (mozna ich si¢ w wymiarze formalnym
doszukiwa¢ przede wszystkim w tzw. specustawie mieszkaniowej. Jest jednak ona
stosowana w bardzo ograniczonym zakresie). Ograniczenia i zakazy sa zawarte zarow-
no na szczeblu ustawowym, jak tez mogg by¢ (w ramach delegacji ustawowej) ujmo-
wane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Wiasnie zasadno$¢
konkretnych zakazoéw/ ograniczen na tym szczeblu wywoluje najwigcej kontrowersji.
Problem polega na tym, ze wskazane ograniczenia/zakazy oceniane sg przez sady (po
zaskarzeniu do nich planow miejscowych). Sady musza opieraé si¢ na przepisach
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prawa, a przepisy prawa — tak jak wskazano powyzej — nie zawsze wystarczajaco
uwzgledniaja powyzej kazdy kontekst zwigzany z planowaniem przestrzennym [Nowa
et al. 2021]. W konsekwencji dochodzi do sytuacji, w ktorej bardzo wazne rozstrzyg-
nigcia przestrzenne oceniane sg przede wszystkim z perspektywy ewentualnego naru-
szenia zasady proporcjonalnosci ingerencji lub btgdéw formalnych. Ta perspektywa nie
uwzglednia wige wszystkich zlozonoséci zwigzanych z planowaniem przestrzennym.
W systemach o wyzszym poziomie kultury planistycznej powyzsze nie stanowi prob-
lemu. W przypadku Polski, w ktorej diagnozuje si¢ ogromny chaos przestrzenny [Sle-
szynski et al. 2020], tak wazna rola kryteriow prawnych prowadzi do nieadekwatnych
systemowych potrzeb rozwigzan.

Za ciekawe nalezy uznaé spostrzezenie autorow, ze polityka przestrzenna moze by¢
realizowana w ramach luzéw stworzonych przez prawo. To stwierdzenie pokazuje
zroznicowany zakres podejs¢ do planowania przestrzennego, z perspektywy réznych
dyscyplin. Zapewne z perspektywy urbanistycznego/geograficznego punktu widzenia
ocena taka bytaby uznana za marginalizujaca role polityki przestrzennej. Z kolei, z per-
spektywy prawnej te stwierdzenie moze by¢ postrzegane jako bardziej techniczne
okreslenie konkretnych kompetencji. Niemniej, wtasnie ze wzgledu na koniecznos$é
dokonywania syntezy migdzy poszczegdlnymi punktami widzenia, powyzsze sformu-
lowanie nalezy uzna¢ za nieadekwatne. Nie mozna bowiem np. ksztattowania i ochrony
fadu przestrzennego na szczeblu lokalnym, sprowadzi¢ wylacznie do wykorzystywania
,»lUzZOW” stworzonych przez prawo (a przy prawnej niedookreslono$ci pojecia tadu
przestrzennego nie mozna wykluczy¢, ze istnialoby ryzyko rozpowszechniania takiego
podejscia). Z drugiej strony, nalezy zachowac ostrozno$¢ wobec prob uszczegdtawiania
regulacji planistycznych. W literaturze bardzo czesto wskazuje sie, ze zbyt szczegoto-
we przepisy zwiazane z planowaniem przestrzennym mogg stanowi¢ barier¢ i przyczy-
nia¢ si¢ do blokowania rozwoju [Buitelaar, Sorel 2010; Savini, Alberts 2016; Moroni
et al. 2020]. Oczywiscie, specyfika danego krajowego systemu wymaga szczegdlowego
wypracowania podejScia w tym zakresie. W zwiazku z tym, ze specyfika polskiego
systemu jest niski poziom kultury planistycznej i ryzyko dalszego rozszerzania si¢
niekontrolowanej zabudowy (chaosu przestrzennego), trzeba wskazaé, ze ryzykowna
bylaby rezygnacja z pewnych ograniczefn prawnych (i np. wdrazanie systemu podob-
nego do tego z Wielkiej Brytanii). Na tym tle mozna doda¢, ze osobnym ciekawym
i waznym zagadnieniem, ktére w coraz bardziej poglebiony sposob nalezy odnies¢ do
polskiego systemu planowania przestrzennego jest kwestia elastycznosci w planowaniu
[Gielen, Tasan-Kok 2010; Steele, Ruming 2012; Markowski, Nowak 2021].

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na kwestie dotyczace poszerzania roli analiz nau-
kowych w planowaniu przestrzennym. Z perspektywy prawnej chodzi o to, aby realne
wzgledy zwigzane z oceng planowania przestrzennego odgrywaty rowniez pewng role
przy wyktadni przepisdw. OczywiScie, autorzy powolanego tekstu wprost nie propo-
nowali takiego rozwigzania. Niemniej dostrzegali problem braku adekwatnego przeto-
zenia sfery naukowo-eksperckiej na praktyke. Wspotczesnie watek ten rozwijaja
poszerzone rozwazania, ktorych przedmiotem jest sposob i zakres poszerzenia istot-
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nych ram aksjologicznych przy wyktadni przepisow z zakresu planowania przestrzen-
nego. Bylaby to rowniez forma odpowiedzi na zasygnalizowane powyzej braki (mery-
toryczna niepetnos$¢ rozstrzygnie¢ sadowych z zakresu planowania przestrzennego).
Rozwazenia wymaga rdwniez wzajemne na siebie oddziatywanie planowania prze-
strzennego na réznych szczeblach. W systemach niektorych panstw praktykuje sig¢
rozwigzania, zgodnie z ktorymi tre$¢ plandéw zagospodarowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym moze w jakim$ zakresie determinowac tre$¢ plandw/strategii na
poziomie regionalnym. Musi to si¢ odbywa¢ w ramach konkretnych kryteriow, dosto-
sowanych do konkretnych kategorii inwestycji lub konkretnych terenéw. Nie moze
jednoczesnie doprowadzi¢ do nieporzadku i niejasno$ci przy okreslaniu zwigzkoéw
migdzy poszczeg6lnymi aktami. Z perspektywy polskiego systemu planowania prze-
strzennego akurat tego rodzaju zmiany nie wydaja si¢ aktualnie priorytetowe.

Podsumowanie

Artykut M. Kuleszy oraz W. Panki pozostaje istotnym punktem odniesienia takze
dla wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Na szcze-
gblne podkreslenie zastuguja poruszane przez autoré6w zagadnienia zwigzane z:

 dostosowaniem celéw planowania przestrzennego zaré6wno do wymiaru praw-
nego, jak tez do kluczowych z tej perspektywy miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego (czyli istotnych aktow planistycznych, a jednocze$nie
aktow prawnie wiazacych);

* konieczno$cig zachowania kompleksowosci systemu planowania przestrzennego,
réwniez w wymiarze prawnym. Obejmuje to dostrzezenie wystgpujacych zagro-
zen 1 barier w tym zakresie;

e probami ujecia roli prawa w planowaniu przestrzennym, w tym zdefiniowania
mozliwych plaszczyzn postrzegania prawnych uje¢ w podejéciu do sfery przes-
trzennej. Dokonywanie klasyfikacji w tym zakresie jest bardzo problematyczne
i czgsto z gory bywa skazane na zroznicowane ujecie. Niemniej, w wielu wy-
padkach jest potrzebne.

Z jednej strony powyzsze sklania do wniosku o pewnym poziomie uniwersalnosci
wskazanych zagadnien (i zwigzanych z nimi probleméw). Prowokuje to do koniecz-
nosci bardziej uniwersalnej (nie tylko doraznej) odpowiedzi systemowej. Z drugiej
strony trzeba réwniez podkresli¢, ze wskazane zagadnienia w aktualnej dyskusji zostaty
podjete bardziej szczegdlowo. Niewatpliwie przyczynity si¢ do tego zmiany prawno-
ustrojowe po 1989 r., a takze rosnacy zakres zagadnien powigzanych ze sfera plano-
wania przestrzennego.
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ZAKONCZENIE

Prezentowane Studia KPZK PAN stanowig zbidr esejow, poswieconych dorobkowi
zroznicowanych autoréw i zréznicowanym (powiazanym ze sfera planowania prze-
strzennego) tematom. Autorzy poszczegdlnych esejow wyrazajg jednak podobna, ge-
neralng oceng: prace ,.klasykow” polskiej mysli urbanistycznej sprzed kilkudziesieciu
lat, wcigz zachowuja aktualnos¢. Réwniez z takiej perspektywy jeszcze bardziej kla-
rownie prezentuje si¢ rola Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN.
Jego czlonkowie nie tylko bowiem reagowali na biezace zagadnienia i wyzwania. Ich
artykuly i rozdzialy (opublikowane w czasopismach i monografiach KPZK PAN) za-
wierajg refleksje ponadczasowe, cenne rowniez z dzisiejszej perspektywy.

Przyktadow jest bardzo duzo. Tadeusz Markowski analizuje dorobek Krzysztofa
Herbsta, wykazujac, ze cechy spoteczne i historyczne nadal determinujg planowanie
przestrzenne w Polsce. Podkresli¢ nalezy potrzebe ksztattowania i ochrony interesu
publicznego, w tym jego precyzowania na szczeblu lokalnego planowania przestrzen-
nego. Zauwazalnym zagrozeniem jest ponadto nadmierna szczegdtowos¢ postanowien
regulacyjnych planowania, co zasadniczo nie zmienito si¢ od czaséw publikacji Herb-
sta. Jednocze$nie nalezy zdiagnozowa¢ problemy dotyczace poziomu kultury spotecz-
nej i samorzadnosci, utrudniajgce rozwoj partycypacji spoteczne;.

Andrzej Klasik odnoszac si¢ do rozwazan prof. Jerzego Kotodziejskiego na temat
planu regionalnego, proponuje ramy koncepcyjno-metodologiczne, dla generowania
rozstrzygni¢¢ strategicznych dotyczacych nowych perspektyw rozwojowych regionu.
Istotne wydaje si¢ wyodrgbnienie pdl strategicznych regionu, rozumianych jako
jego ,,punktéw ciezkosci” w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym, a takze programu
strategicznego regionu. Program ten wymaga rozmieszczenia przestrzennego, z zastoso-
waniem form funkcjonalno-przestrzennych, ktoére bezposrednio powinny odnosi¢ si¢
do pakietéw strategicznych, tworzacych program strategiczny regionu. Autor jedno-
znacznie wskazuje, ze koncepcje Jerzego Kotodziejskiego pozwolity na uzyskanie po-
stepu w sferze wytyczania nowych kierunkéw badawczych w dziedzinie modernizacji
warsztatu programowania rozwoju i projektowania przestrzennego regionu.

Do analogicznych refleksji dochodzi Iwona Sagan, analizujac dorobek Bohdana
Jatowieckiego. Autorka odnoszac si¢ do spotecznego wymiaru planowania przestrzen-
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nego, podkresla problem dominacji sfery ekonomicznej nad przestrzenia, znajdujacy
odzwierciedlenie w zréznicowanych sytuacjach (np. dotyczacych rynku nieruchomos-
ci). To na tle dorobku Jatowieckiego szczegdlnie razaca jest ekonomiczna arogancja
wobec tadu przestrzennego, czego wyrazem jest ksztalttowanie zasad planowania prze-
strzennego przez biezace potrzeby gospodarcze. Autorka upatruje szansy na poprawe
wskazanej sytuacji w elastycznym planowaniu oraz planowaniu przygotowawczym.
Wazna role odgrywa rowniez kwestia rozwijania partycypacji spolecznej (co wiaze
si¢ z rozwazaniami Tadeusza Markowskiego z rozdziatu pierwszego).

Przemystaw Sleszynski dokonat poglebionej analizy sposobu ujecia problematyki
aglomeracji i obszaréw metropolitalnych w dorobku zawartym w publikacjach KPZK
PAN (odnoszac si¢ do dorobku zréznicowanych autorow, z Kazimierzem Dziewonskim
na czele). Autor zaakcentowal aktualno$¢ wskazanego tematu, a takze bardzo czgste
jego podejmowanie — zaréwno w Studiach KPZK PAN, jak rowniez w Biuletynie
KPZK PAN. Dorobek ten przektadat si¢ na konkretne dziatania wiadz publicznych.
Roéwniez na tym tle dostrzega si¢ konieczno$¢ rozwoju planowania lokalnego i regio-
nalnego (co stanowi takze wyzwanie instytucjonalne).

Barbara Szulczewska odwotuje si¢ do prac Wiestawy Rézyckiej, Romana Andrze-
jewskiego i Stefana Koztowskiego, dotyczacych przyrodniczych podstaw planowania
przestrzennego. Autorka precyzyjnie wskazata na kluczowe postulaty, ktore znajduja
odzwierciedlenie nie tylko w aktualnej dyskusji, ale takze w praktyce. W rozdziale
zostaly jednocze$nie wyodrebnione bariery wystepujace we wspolczesnym systemie
planowania przestrzennego. Szczegdlnie wigze si¢ to z propozycja Wiestawy Rozyckiej
dotyczaca konieczno$ci szerokiej analizy uwarunkowan przyrodniczych przy okazji
sporzadzania aktow planowania przestrzennego. Bariery wystepujg zwlaszcza w mniej-
szych gminach, w ktoérych pomimo realizacji formalnych obowigzkow (np. dotycza-
cych opracowan ekofizjograficznych), praktyczne efekty okazuja si¢ bardzo stabe.
Interesujgco przedstawiono réwniez problemy dotyczace realizacji oceny oddziatywa-
nia na srodowisko. Obrazuje to, jak ciekawe, naukowe postulaty z lat 80., spotkaty si¢
z aktualnymi, praktycznymi barierami.

Powyzsze wiaze si¢ tez z jako$cig i sposobem stosowania instrumentéw planowa-
nia przestrzennego. Kwestiom tym poswigcono dwa ostatnie rozdziaty. Aleksandra
Nowakowska odnosi si¢ do dorobku Jerzego Regulskiego, podejmujacego temat ,,sku-
tecznego instrumentarium polityki przestrzennej” (uwzgledniono rowniez dorobek Ma-
rii Ptaszynskiej i Ewy Kazmierskiej). Warto podkresli¢ wskazany przez Autorke
problem dominacji podej$¢ normatywnych w Polsce w planowaniu przestrzennym
i konieczno$¢ doprecyzowania mozliwych sposobdéw osiggnigcia celow planowania
przestrzennego. Kolejny, niezwykle wazny problem dotyczy terytorialnego ukierunko-
wania polityki rozwoju. Rowniez w tym ujeciu Autorka dochodzi do wniosku, zgodnie
z ktorym wystepuje konieczno$¢ poszerzania kierunku elastyczno$ci w planowaniu
przestrzennym. Wazna jest rowniez konkluzja, ze realizacja celow polityki przestrzen-
nej zalezy od tadu instytucjonalnego, tworzonego przez instytucje nieformalne i formal-
ne. Tym ostatnim po§wi¢cono ostatni rozdzial monografii (autorstwa Macieja



Nowaka), dotyczacy dorobku Michata Kuleszy i Waleriana Panki. Temat dotyczyt
ujecia prawnego planowania przestrzennego. Z perspektywy wspotczesnej dyskusji
wyrozniono, jako szczeg6lnie istotne, kwestie dostosowania celéw planowania przes-
trzennego do wymiaru prawnego (réwniez z perspektywy technicznoprawnej), koniecz-
no$¢ zachowania kompleksowos$ci systemu planowania przestrzennego, a takze
doprecyzowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym.

Podkreslenia wymaga zréznicowanie tematyczne dorobku autorow Komitetu Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju PAN i mozliwos$¢ odnoszenia go do zr6znicowa-
nych, odmiennych obszaré6w tematycznych. Jednoczesnie zauwazalna jest nie tylko
teoretyczna warto$¢ dorobku, ale rowniez mozliwos$¢ jej zastosowania w wymiarze
praktycznym. Wiaze si¢ to zreszta z rola i zadaniami KPZK PAN jako komitetu
problemowego. Przy wskazanym zréznicowaniu podkresli¢ nalezy fakt, ze szczegolng
aktualno$¢ zachowuja rozwazania dotyczace wymiaru instytucjonalnego planowania
przestrzennego. Pomimo odmiennych uwarunkowan instytucjonalnych wystepujacych
wspotczesnie oraz w latach 70. 1 80. (z ktérych to pochodzi zdecydowana wigkszo$¢
powotywanych analiz), w zréznicowanych obszarach tematycznych udato si¢ wyod-
r¢bnic istotne refleksje i postulaty aktualne rowniez z dzisiejszej perspektywy. Mozna
to zreszta uznac¢ za potwierdzenie konsekwencji i ciggtosci mysli reprezentowanej
przez kolejne pokolenia przedstawicieli KPZK PAN.

Monografia powinna by¢ traktowana jako zaproszenie do dalszej poglgbionej ana-
lizy dorobku polskich ,,klasykow” z zakresu planowania przestrzennego. Autorzy
zdiagnozowali wiele istotnych, aktualnych wspolczesnie sfer tematycznych. Nie wy-
czerpuje to jednak bogactwa spuscizny Biuletynow KPZK PAN oraz Studiow KPZK
PAN. Udowodniono, ze starsze ujecie teoretyczne moze i powinno by¢ punktem od-
niesienia dla wspoétczesnych dyskusji. Obejmuje to réwniez obszary wprost niewymie-
nione w rozdziatach. Nalezy wyrazi¢ nadziej¢, ze zaproponowane analizy doczekaja si¢
kontynuacji w kolejnych publikacjach.
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Uprzejmie informujemy, ze w 2022 r. wydaliSmy nastepujace pozycje:

Studia 12/204 — Krzysztof Gasidto, Andrzej Klasik, Agnieszka Majorek, Adam Polko, Aleksander
Nowordl, Marek Janik, Aleksandra Wyrzykowska, Barbara Stankiewicz, Elzbieta Zuzanska-Zysko,
Piotr Rykata, Adam Bartoszek, Brygida Klemens, Jerzy Runge, Agata Twardoch, Lukasz Harat,
Tomasz Komornicki, Tadeusz Markowski, Florian Kuznik, Krzysztof Wrana: Miasta w procesie prze-
mian. W kierunku nowego stylu zarzgdzania miejskiego

Studia 13/205 — Maciej J. Nowak, Tadeusz Markowski, Tomasz Bakowski, Piotr Lorens, Matgorzata
Blaszke, Igor Zachariasz, Jakub Szlachetko, Renata Giedych, Anna Aneta Tomczak, Jacek Brudnicki,
Anna Fogel, Joanna Bukowska-Dziedzic, Marta Oryl, Andrzej Natecz, Michat Ciesielski, Przemystaw
Sleszyﬁski, Adam Kowalewski, Barbara Szulczewska, Dominik Drzazga, Zuzanna Tokarzewska-Zar-
na: Perspektywa prawna i urbanistyczna w planowaniu przestrzennem

Studia 14/206 — Agnieszka Karman, Jarostaw Banas, Urszula Bronisz, Andrzej Miszczuk: Zmiany
klimatu a konkurencyjnosc regionow

Studia 15/207 — Ewa Lechowska: Planowanie przestrzenne na poziomie lokalnym — polqczenie teorii
z praktykq

Studia 16/208 — Pawet Churski, Konrad Czapiewski, Andrzej Jakubowski, Krzysztof Janc, Wioletta
Kaminska, Andrzej Klasik, Tomasz Komornicki, Tadeusz Kudtacz, Paulina Legutko-Kobus, Piotr Lo-
rens, Tadeusz Markowski, Maciej J. Nowak, Aleksandra Nowakowska, Artur Ochojski, Jacek Szlach-
ta, Barbara Szulczewska, Przemystaw Sleszynski, Janusz Zaleski, Jacek Zaucha: Przestrzenne Zago-
spodarowanie Kraju — perspektywa dlugookresowa

Studia 17/209 — Tomasz Komornicki, Piotr Rosik: Metody ewaluacji efektow przestrzennych inwesty-
¢ji transportowych

Poza seriami — Policy Brief:

Tadeusz Markowski, Maciej J. Nowak, Marta Oryl: Planowanie przestrzenne i urbanistyka operacyyj-
na wobec wyzwan i potrzeb transformacji energetycznej

Piotr Lorens, Michat Ciesielski, Lukasz Mikula, Maciej J. Nowak: Wspolczesne wyzwania zwigzane
z ksztaltowaniem systemu planowania miejscowego

W 2023 r. planujemy wydanie nast¢pujacych pozycji:

Polska mysl urbanistyczna i planistyczna z okresu PRL i jej aktualnos¢. Wybor esejow (Tadeusz Mar-
kowski, Maciej J. Nowak red. nauk.); Malgorzata Zak-Skwierczynska, Matgorzata Blaszke, Tadeusz
Markowski, Maciej J. Nowak: Strategiczne planowanie przestrzenne a sfera regulacyjna planow; Wie-
dza — Przestrzen — Wies — (Wioletta Kaminska, Krzysztof Janc, Paulina Legutko-Kobus red. nauk.);
Miasta kreujgce sie. Od kreatywnego myslenia do sprawnego wdrazania (Andrzej Klasik, Krystian
Heftner, Krzysztof Gasidlo red. nauk.).
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