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Polityka regionalna - jak powinno
wygladac planowanie zintegrowane?

prof. Tadeusz Markowski
Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem,
Wydziat Zarzgdzania Uniwersytetu £6dzkiego

Jednym z najwiekszych wyzwan polityki regionalnej jest proba odpowiedzi

na pytanie, jak w praktyce powinno wygladaé planowanie zintegrowane. Wiasciwym
rozwiazaniem wydaje sie by¢ potaczenie dziatan na rzecz przemian spoteczno-
-gospodarczych z planowaniem przestrzennym. Rownie istotne jest uczynienie
tegoz rozwoju zrownowazonym - opartym o dziatania wywazone i diugofalowe.

Jak zatem skutecznie wiaczyc¢ strategie scalajace do procesu rozwoju regionow?

Planowanie zintegrowane w gospodarce rynkowej - co nam mowi teoria?

Odrebnie funkcjonujgcy system publicznego planowania rozwoju gospodarczego sprawia, iz w naturalny
sposob dochodzi do sprzecznosci procedowania i realizacji miedzy sferg planowania przestrzennego

i gospodarczego. Przy niespojnych metodach i ztozonosci analizowanych proceséw te rozbieznos$ci sg jeszcze
wieksze. Planowanie spoteczno-gospodarcze, rozwijajac sie wtasnym trybem, zagadnienia przestrzenne
traktuje marginesowo, czesto jako niewygodne uwarunkowania lub wrecz bariery. Czynniki przestrzenne

sg traktowane jako zmienne, ktére komplikujg modele prognozowania proceséw rozwoju i chetnie

sg w prognozach pomijane. Krytycy publicznego planowania postrzegajg w nim administracyjng bariere dla
rozwoju gospodarczego. Zwykle podajg zbyt dtugi czas przygotowania projektow planow, ich konfliktowos$¢,
nadmierng restryktywno$¢ wobec uzytkownikow przestrzeni, ograniczanie alokacyjnej roli rynkow etc.

W konsekwencji krétkookresowych sprzecznosci sfery przestrzennej i gospodarczej dochodzi do politycznej
derequlacji sfery funkcjonowania gospodarki przestrzennej i pogtebiona zostaje skala utomnosci rynkow
nieruchomosci.

Zintegrowane planowanie rozwoju, ukierunkowane na wprowadzanie zmian przestrzennych przy
uwzglednieniu czynnikéw spotecznych i gospodarczych, powinno by¢ wiec wdrazane po to, by osiggnac¢
wyzsze efekty i unikng¢ szkod, jakie by zaistniaty, gdyby takiej formy planowania nie stosowano.

Koncepcja ta oznacza de facto przyjecie za cele rozwoju wywazonych i zintegrowanych kategorii,
wspotdecydujgcych o trwaniu procesow spoteczno-gospodarczych w dtugiej perspektywie, czyli rozwoju
sustensywnego. Takimi megakategoriami o dziataniu dtugofalowym i strategicznym stajg sie: srodowisko
naturalne i antropogeniczne. Te sktadowe, zwigzane z gospodarowaniem przestrzenia, zaczynajg juz
warunkowac operacyjne (Srednio- i krotkookresowe) cele strategii w sferze spoteczneji gospodarczej
(gospodarowanie z uwzglednieniem cech przestrzeni).
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Przyjmujac wyjsciowe zatozenie, iz publiczne planowanie rozwoju jest oparte o paradygmat rozwoju
sustensywnego, powstaje strategiczne pytanie: jak powinien wyglada¢ wspotczesny system zintegrowanego
publicznego planowania rozwoju w praktyce?

, ’ Planowanie przestrzenne charakteryzuje sie najwiekszym
zintegrowaniem procesow decyzyjnych.

Wedtug zachodniej literatury przedmiotu najwiekszym zintegrowaniem procesow decyzyjnych charakteryzuje
sie planowanie przestrzenne. Natomiast, ze wzgledu na stabos¢ instrumentéw ekonomicznych i rozmyte
kompetencje podmiotow polityki przestrzennej, ktére powinny wdrazac ustalenia planéw zagospodarowania
przestrzennego, uwazane jest ono za dziatanie mato skuteczne, a czesto obstrukcyjne wobec intereséw sektora
prywatnego. Z tego wzgledu wspétczesna polityka regionalna, zorientowana na pobudzanie rozwoju w uktadach
regionalnych (a obecnie terytorialnych), dostrzegajac strukturalne i systemowe problemy optymalizowania
rozwoju i planowania sektorowego, coraz mocniej lansuje potrzebe wprowadzenia podejscia zintegrowanego
zarowno w samej polityce pobudzania rozwoju, jak i w metodach jego planowania. Planowanie i polityka
przestrzenna sg predestynowane do wprowadzenia na jego kanwie zintegrowanego podejscia.

Jednoczesnie zrelatywizowana i wyodrebniona (terytorialnie) przestrzen — w tej koncepcji — staje sie
dtugookresowym celem publicznych oddziatywan narzecz poprawy jej zasobow — przede wszystkim
waloréw i sprawnosci funkcjonalnej szeroko rozumianego srodowiska przyrodniczego i antropogenicznego
(zagospodarowania przestrzennego), w ktorym zyje cztowiek. Zintegrowana strategia rozwoju (ZSR) musi
miec¢ zatem wielowymiarowy horyzont analityczny i decyzyjny. Dtuzszy dla sSrodowiska i wielkostrukturalnych
elementow zagospodarowania przestrzennego i relatywnie krotszy dla sfery gospodarczej i spotecznej — tak
w czesci diagnostycznej, jak prospektywno-decyzyjnej.

’ , Zintegrowana strategia rozwoju (ZSR) musi mie¢ wielowymiarowy
horyzont analityczny i decyzyjny. Dluzszy dla sSrodowiska
i wielkostrukturalnych elementow zagospodarowania przestrzennego
i relatywnie krotszy dla sfery gospodarczej i spotecznej.

W modelu zintegrowanego planowania rozwoju, tagczgcym publiczne planowanie dziatan na rzecz przemian
gospodarczychispotecznych z planowaniem przestrzennym, nalezy od nowa uporzadkowac i wyjasnic relacje
miedzy podstawowymi sferami decydujgcymi o rozwoju zréwnowazonym (sustensywnym).

Przestrzen powinna by¢ traktowana nie tylko jako uwarunkowanie dla rozwoju sfery spoteczneji gospodarczej
w dtugiej perspektywie trwania, ale jako strategiczny cel polityki — swoista wartos¢ publiczna, ktoéra

stanowi podstawe do formutowania celdw i dziatan w polityce przestrzennej oraz przepiséw ustawowych

i miejscowych w regulacyjnych aktach planowania przestrzennego.

, ’ Przestrzen powinna by¢ traktowana nie tylko jako uwarunkowanie
dla rozwoju sfery spotecznej i gospodarczej w dtugiej perspektywie
trwania, ale jako strategiczny cel polityki - swoista wartos¢
publiczna, ktora stanowi podstawe do formutowania celow
i dziatan w polityce przestrzennej oraz przepisow ustawowych
i miejscowych w regulacyjnych aktach planowania przestrzennego.
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Takie podejscie diametralnie zmienia dotychczasowg praktyke i metodologie, ktora byta rozwijana przez
srodowiska planistow ekonomicznych i planistow sfery przestrzennej po 1993 roku. W nowej optyce
niezbedne jest zatem odpowiednie powigzanie dtugofalowej perspektywy ksztattowania przestrzeni

ze Sredniookresowym punktem widzenia proceséw spotecznych i krétkookresowymi dziataniami,
wspierajagcymi wysoce dynamiczne procesy gospodarcze. W takich zréznicowanych horyzontach czasowych
nalezy prowadzi¢ ewaluacje korzysci i kosztéw ex ante dla wskazywanych w strategii dziatan operacyjnych

i projektow, niezaleznie od formalnie przyjetego okresu waznosci strategii.

’ ’ W nowym podejsciu planistycznym niezbedne jest odpowiednie
powiazanie dlugofalowej perspektywy ksztaltowania
przestrzeni ze sredniookresowym punktem widzenia
procesow spotecznych i krotkookresowymi dziataniami,
wspierajacymi wysoce dynamiczne procesy gospodarcze.

Specyfika planowania zintegrowanego

Istota planowania zintegrowanego nie lezy w osiggnieciu zintegrowanego rozwoju (jak czasami na to sie
wskazuje), ale w zintegrowanym procesie planistycznym i decyzyjnym, ktory, dobrze zastosowany, powinien
prowadzi¢ do wysokiego stopnia zespolenia podsystemoéw spotecznych, gospodarczychi przestrzennych,
atym samym do zapewnienia jakosciowych celéw rozwoju, w tym rozwoju sustensywnego.

, , Istota planowania zintegrowanego nie lezy w osiagnieciu
zintegrowanego rozwoju, ale w zintegrowanym procesie
planistycznym i decyzyjnym, ktory powinien prowadzié
do zespolenia podsystemow spotecznych, gospodarczych
i przestrzennych, a tym samym do zapewnienia jakoSciowych
celow rozwoju, w tym rozwoju sustensywnego.

Dla praktyki planowania publicznego wprowadzenie planowania zintegrowanego jako powszechnie
obowigzujgcej metody powinno zatem oznaczac¢ dwie kwestie. Po pierwsze, kazde wyspecjalizowane
planowanie publiczne musi by¢ planowaniem zintegrowanym pod wzgledem metodologicznym. Juz sam fakt
zastosowania takiego myslenia i ewaluacji wielowymiarowych skutkéw w budowaniu sciezek dojscia zblizy
nas do optimum alokacyjnego pod wzgledem rozwoju trwatego.

Po drugie, niezbedna jest zmiana struktur podmiotowych (organizacyjno-instytucjonalnych)w procesach
decyzyjnychipodmiotu planu tak, aby mogty powstac zintegrowane strategie (plany) na réznych poziomach
terytorialnej organizacji kraju (rozumiane jako kluczowe instrumenty aktywnej polityki rozwoju), stuzace
scaleniu podsystemow — czyli zintegrowana strategia rozwoju kraju, zintegrowana strategia rozwoju regionu
oraz(zintegrowana) strategia rozwoju miasta czy obszaru funkcjonalnego'.

' Zpewnoscig nie mozna uzy¢ okreslenia strategia zintegrowanego rozwoju kraju, regionu czy miasta, bo zintegrowanie nie moze by¢
samoistna funkcjg celu rozwoju. Natomiast integrowanie moze by¢ celem operacyjnym, czyli sposobem dziatania, stuzagcym osigganiu
celéw strategicznychitemu ma stuzyc¢ praktyka planowania zintegrowanego.
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Czym zatem jest, i jakie ma by¢, planowanie zintegrowane? Jest z pewnoscig planowaniem holistycznym,
czyli obejmujgcym catosciowe spojrzenie. Jest planowaniem wielodyscyplinarnym, wymagajagcym wiedzy
zwielu dziedzin i dyscyplin. Kiedy potrzeba, jest planowaniem szczeg6towym i wyspecjalizowanym, ale

za kazdym razem specjalistyczny plan i system decyzji uwzglednia ztozone wspo6tzaleznosci i powigzania oraz
bazuje na kompleksowych rachunkach korzyscii kosztow. Jest w zatozeniach planowaniem prewencyjnym,
chronigcym przed negatywnymi efektami zewnetrznymi ludzkiej dziatalnosci.

Mozna zatem przyjac, ze planowanie zintegrowane to holistyczny proces wyznaczania celéw i budowania
$ciezek dojscia do nich, uwzgledniajacy najistotniejsze wspotzaleznosci(relacje) miedzy najwazniejszymi
elementami systemu sterowanego.

’ ’ Mozna przyjac, ze planowanie zintegrowane to holistyczny
proces wyznaczania celow i budowania Sciezek dojscia do nich,
uwzgledniajacy najistotniejsze wspotzaleznosci (relacje)
miedzy najwazniejszymi elementami systemu sterowanego.

Planowanie publiczne ma dwa wyrazne wymiary. Po pierwsze, jest procesem celowego dziatania wtadzy
publicznej, a po drugie —instrumentem jej interwencji w przebieg rynkowej alokacji. Te dwa ujecia sa scisle
ze sobg powigzane, ale nie sg tozsame. Pierwszy typ planowania powinien by¢ procesem opcjonalnym,

drugi obowigzkiem narzuconym prawem. W rezultacie planowania prakseologicznego mamy lepszy

sposob realizacji kompetencji i alokacji srodkow budzetowych, ktorymi dysponuje wtadza publiczna.

W przypadku drugim, plan ma zapewnic¢ spetnienie okreslonych celow publicznych, wynikajgcych z ustawowo
nakreslonego zakresu interwencji i dziatan. Moze by¢ wewnetrznym zobowigzaniem do jego realizacji jako
aktu kierownictwa, wyrazem polityki(informacjg dla innych interesariuszy o publicznych zobowigzaniach)

lub aktem prawa miejscowego i wowczas po jego uchwaleniu reguluje np. procesy budowlane uzytkownikow,
dziatajacych naterenie objetym wigzgcymi ustaleniami planu.

Trzeba tez wyraznie oddzieli¢ faze procesu planowania od aktu polityki (tzw. aktu kierownictwa
wewnetrznego)iaktu prawa miejscowego (requlacyjnego). Sg to tzw. rezultaty procesu planowania. Akty
takie obowigzujg, dopoki w wyniku procesu planowania nie nastapi kolejna decyzja o wprowadzeniu w zycie
nowego aktu politycznego lub aktu regulujgcego dziatalnos$¢ inwestorska. Poniewaz plani planowanie
dotycza przysztosci, plan regulacyjny (miejscowy) w zakresie zagospodarowania przestrzennego takze odnosi
sie do standw przysztych, bowiem prognozuje negatywne skutki zewnetrzne i je ogranicza lub wskazuje

przez odpowiednie regulacje mozliwosci optymalizacji skutkow zewnetrznych, pozytywnych. W takim
modelu akt kierownictwa wewnetrznego jest aktem (politycznym) o charakterze integrujgcym decyzje sfery
gospodarczej, spotecznejiprzestrzennej. Natomiast akty planowania przestrzennego, ktérych zasady

i procedury okresla akt kierownictwa wewnetrznego (zintegrowana strategia lub/i powigzany z nig dokument
operacyjny wyrazajacy polityke w odniesieniu do przestrzeni), sg juz aktami prawa miejscowego powszechnie
obowigzujgceqgo.

’ ’ Planowanie zintegrowane, uwzgledniajace gospodarowanie
przestrzenia na poziomie gminy, musi ewoluowac w strone
wiekszej elastycznosci procesow planistycznych i takich
regulacji uzytkowania przestrzeni, ktore odpowiadaja procesom
gospodarczym i spotecznym w perspektywie diugofalowej.
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Planowanie zintegrowane, uwzgledniajgce gospodarowanie przestrzenig na poziomie gminy, musi ewoluowac
w strone wiekszej elastycznosci procesow planistycznych i takich regulacji uzytkowania przestrzeni, ktére
odpowiadajg procesom gospodarczym i spotecznym w perspektywie dtugofalowej. Plany zintegrowane

nie mogg by¢ zatem nadmiernie szczegdtowe, poniewaz bedg szybko sie dezaktualizowaty. Powinny
koncentrowac sie na ochronie i wzmocnieniu wartosci i waloréw waznych w dtugiej perspektywie trwania.
Jednoczesnie, zuwagi na wysoka dynamike wspotczesnej gospodarki, nalezy wprowadzi¢ rownie elastyczne
metody w procesach planistycznych oraz specyficzne formy zapisow ich ustalen. Istotg sprawy jest
dostosowawczos¢ procesu planowania, a nie samo jego stworzenie. Chodzi o plan dla stale przeksztatcajace;j
sie gospodarki, ktory chroni to, co jest najwazniejsze w perspektywie dtugiego trwania, czytelnie definiuje
interes publiczny i pozwala na zachowanie ciggtosci procesow gospodarczych, spotecznych i budowlanych

w dynamicznie zmieniajacej sie sytuacji.

, , Planowanie zintegrowane wymaga bardzo wysokiej sprawnosci stuzb
planistycznych. Elastycznos$é tego procesu wymaga szczegolnych
umiejetnosci ze strony planisty reprezentujacego interesy miasta
i odpowiedniego wsparcia prawnego dla procedur negocjacyjnych.

Powstaje zasadnicze pytanie: czy zintegrowanie planowania pod wzgledem proceduralnym bedzie
rozwigzaniem wystarczajgcym, czy niezbedne jest zintegrowanie planow? Chce podkresli¢, iz chodzi

o wprowadzenie do polityki rozwoju planow zintegrowanych, a nie tylko lansowanie procedur takiego
planowania. Znowelizowana w 2020 roku ustawa o polityce rozwoju, wprowadzajgca podstawy
zintegrowanego planowania rozwoju, nie jest pod tym wzgledem konsekwentna. Kazdy plan musi zawierac¢
tzw. wigzace ustalenia, wynikajgce z ochrony interesow publicznych, w tym w odniesieniu do okreslonych
obszaréw funkcjonalnych i problemowych oraz gmin samorzadowych, zgodnie z zasadg subsydiarnosci.

Planowanie zintegrowane wymaga bardzo wysokiej sprawnosci stuzb planistycznych. Elastycznos¢ procesu
planowania wymaga szczegolnych umiejetnosci ze strony planisty reprezentujgcego interesy miasta
i odpowiedniego wsparcia prawnego dla procedur negocjacyjnych.

Z uwagi na fakt, ze w planowaniu zintegrowanym procesy zagospodarowania przestrzennego nadal bedg
wymagaty utrzymania ich regulacyjnych ustalen, to wprowadzenie takiego planowania rozwoju jednostki
terytorialnej do praktyki musi sie takze odbywac na drodze legislacyjne;.

Zespolenie planowania spoteczno-gospodarczego z przestrzennym potrzebuje skoncentrowania sie
na sprawach kluczowych, tj. takich, ktére maja realne znaczenie dla wywotywania zmian. Istotnym elementem
powinno by¢ podejscie nastawione na wdrazanie zintegrowanych projektow.

Rekomendacje

Zintegrowanie planowania spoteczno-gospodarczego z przestrzennym wymaga nowych, adekwatnych
regulacji w sferze prawa materialnego, normujgcego gospodarowanie nieruchomosciami i sSrodowiskiem,
koniecznych dla wzmocnienia ekonomicznego sensu regulacyjnego planowania przestrzennego, w tym m.in.:

« wprowadzenie optat od przyrostu wartosci nieruchomoscii podatku od wartosci nieruchomosci;
» zarzadzenie zwiekszonego podatku od niezabudowanych terenéw budowlanych;

« przejmowanie nadwyzek spekulacyjnych z obrotu nieruchomosciami, wygenerowanych w procesie
,Jobbowania”, o przeznaczeniu terendéw na cele budowlane w planach zagospodarowania niezgodnie
zinteresem spotecznym;

« powigzanie planéw wojewddzkich z planem krajowym poprzez system wigzacych ustalen dla ochrony
interesow publicznych z prawem powszechnie lub terytorialnie obowigzujacym:;
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- wprowadzenie obowigzkowe] parcelacji i reparcelacji terendéw w planowaniu miejscowym (wazny
instrument na rzecz opanowania chaosu przestrzennego, redukcji publicznych kosztéw obstugi terenéw
oraz ksztattowania zabudowy pod katem adaptacji do zmian klimatu);

- stworzenie funduszy kompensacji i skutkdw lokalizacji inwestycji danego celu publicznego.
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