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Abstract

Is the Polish local spatial planning system ICZM compatible?

The coastal EU member states acknowledge the importance of Integrated Coastal Zone
Management. Also in Poland the national ICZM strategy is currently under preparation. At the
same time, the Polish spatial planning system is a subject to severe criticism of expert and
practitioners’ circles. The Spatial Planning Act of 2003 is in urgent need of up-dating. Since
spatial planning serves as an essential framework for ICZM, in this article an attempt was
undertaken to assess the chosen aspects of the current Polish spatial planning system as to their
ICZM-compatibility.

The Study of Local Preconditions and Directions of Spatial Development (Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy) is a semi-legal communal policy paper
designed to determine the future spatial development of the municipality, comparable to the
German local spatial development plan (Flichennuntzungsplan). Six representative Studies from
coastal municipalities of the Pomorskie Voievodship were chosen for the means of the consecutive
analysis.

The analysis was based on a set of twelve ICZM criteria, divided into three categories: substantial
criteria such as thematic integration, goal-setting or approach to conflicts; formal criteria such as
overall legibility or accessibility of documents, and finally the last group of criteria dealing with
procedures such as authority co-operation and public participation.

The most important result of the documents’ analysis was that, while an overall conformity of the
Polish legal spatial planning solutions with the ICZM requirements could be concluded, the reality
of their implementation is far from ideal. The paper hence proposes several recommendations:
both legal and of more informal character. The legal recommendations are targeted at the currently
prepared new spatial planning act and related regulations. Most of the informal measures proposed
can be covered in a postulated ‘Study hand-book for practitioners’. The fundamental
recommendation is however the enhancing the currently extremely low legal status of the Study
and providing for an adequate co-financing instruments.

This work has been carried out within the INTERREG IIIB PlanCoast Project and funded by the
Pomorskie Regional Spatial Planning Office (WBPP) in Stupsk. Full version of the dokument in
Polish or English language is available on request.

1  Wstep

Koncepcja Zintegrowanego Zarzadzania Obszarami Przybrzeznymi (ZZOP) pojawita si¢ w USA juz
w latach 70-tych ubieglego wiceku, jednak dopiero w ostatnim czasie nabrata wagi w konteksScie
rozwiazan takich jak przyszia polityka morska UE. ZZOP nie jest jakim$ catkiem nowym pomystem
ani instrumentem, zaktada ,,jedynie” ulepszenie dotychczas stosowanych metod i instrumentéw na
wszystkich szczeblach podejmowania decyzji politycznych, planowania 1 zarzadzania.
Najwazniejszymi aspektami sa integracja merytoryczna oraz przestrzenna, a takze wspotpraca
urzedowa i udziat spoteczny.

Planowanie przestrzenne jest tylko jednym z wielu sektorow politycznych, obok gospodarki,
edukacji, energetyki itp., jednak to wlasnie jemu przypada centralna rola w procesie ZZOP. Zaplecze
instytucjonalne, procedury oraz przepisy prawne gospodarki przestrzennej, potaczone na obszarach
przybrzeznych ze specyficzng dla naszego kraju administracja Urzgdéw Morskich maja potencjat do
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stania si¢ sita napgdowa i1 koordynujaca zintegrowane - czyli ulepszone, sprawniejsze, bardziej
efektywne niz dotychczas — zarzadzanie w Polsce. Jednoczesnie niestety, juz od wielu lat, polskie
rozwiazania w dziedzinie planowanie przestrzennego sa poddawane druzgocacej krytyce ze strony
ekspertow 1 praktykow.

Niniejsze opracowanie powstale w ramach migdzynarodowego projektu ,,PlanCoast” ma zamiar
wykazag, czy i ktore aspekty polskiego systemu planowania przestrzennego juz teraz mozna okresli¢
jako zintegrowane, a ktoére nie, i zaproponowac¢ do nich ulepszenia. Opracowanie to mozna rowniez
potraktowa¢ jako krytyczne spojrzenie na polski system planowania przestrzennego jako taki, a w
szczegolnosci na jeden z jego instrumentow ,,Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy”.

2 Tlo rozwazan

Zarys polskiego systemu planowania przestrzennego na mocy obowiazujacej ustawy z 2003 r. (Dz. U.
2003 rr., Nr 80, poz. 717) na poziomie lokalnym:

» od 1994 r. gmina nie ma obowiazku posiadania plandw miejscowych (mpzp). Plany te
sporzadzane sa zatem w zaleznosci od uwarunkowan i potrzeb gminy. Nie ulega watpliwosci, ze
prawomocne mpzp powinny mie¢ najwigkszy wpltyw na ksztattowanie tadu przestrzennego w
gminie. Niestety nie dzieje si¢ tak z dwoch powodow, ktore zostalty wykazane przez badanie
statystyczne Ministerstwa Transportu i Budownictwa (MTiB 2006): planéw jest za mato i
obejmuja one najczgsciej zbyt mala powierzchnig. Pokrycie planami jest niezadowalajace w
regionach o najwigkszej dynamice inwestowania m.in. w strefach podmiejskich wigkszosci
aglomeracji oraz obszaro6w wzdtuz korytarzy transportowych i w regionach turystycznych;

» jedyny instrument planowania przestrzennego, ktory kazda gmina musi sporzadzi¢ obowiazkowo
to Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, zwane dalej
skrétowo Studium. Dokument ten sktadajacy si¢ z elementdw opisowych i graficznych nie jest
aktem prawa miejscowego, stuzy jednak jako wigzaca podstawa dla ksztattowania polityki
przestrzennej gminy, w tym przy sporzadzeniu ewentualnych miejscowych planow
zagospodarowania. Rozréznia si¢ w nim dwie najwazniejsze czgsci: Uwarunkowania oraz
Kierunki;

» w przypadku (a jak wynika z powyzszego opisu jest on raczej reguta) braku planu miejscowego
ustawa o planowaniu przestrzennym przewiduje dorazne rozwiazanie w postaci Decyzji o
ustaleniach warunkow zabudowy. Decyzja burzy i tak juz niestabilny hierarchiczny porzadek
instrumentow planowania przestrzennego, gdyz mozna ja legalnie podja¢ w oderwaniu od, a
nawet wyraznie wbrew postanowieniom Koncepcji rozwoju kraju oraz Studium uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.

3 Kiryteria ZZOP

Jak wynika z powyzszego krytycznego podsumowania, Studium gminne to obecnie, z uwagi na
niecobecno$¢ lub nieskuteczno$¢ innych rozwiazan, najwazniejszy instrument planowania
przestrzennego w Polsce.

Wady i zalety tego instrumentu w kontekscie Zintegrowanego Zarzadzania Obszarami Przybrzeznymi
beda przedmiotem badan tego opracowania, opartym na analizie sze$ciu przykladowych Studiow z
wojewodztwa pomorskiego. Dokumenty te analizowano na podstawie specjalnie do tego celu
opracowanych kryteriow ZZOP, opartych w duzej mierze na Zaleceniu Parlamentu Europejskiego i
Rady z 30 maja 2002 r. w sprawie wdrazania strategii zintegrowanego zarzadzania obszaréw
przybrzeznych w Europie (2002/413/WE), takich jak:
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3.1 Kryteria merytoryczne

» rzetelne opracowanie tematow ZZOP tj. ochrony srodowiska, w tym ochrony przyrody aspektow
socjoekonomicznych oraz ochrony brzegu,

integracja tych czesci migdzy soba oraz wskazanie synergii,
zbadanie konfliktéw przestrzennych wystepujacych w gminie,
precyzyjne sformutowanie celow operacyjnych i koniecznych dziatan,

zintegrowanie zalozen Strategii zrOwnowazonego rozwoju gminy,

YV V V VYV V

rozpoznanie lokalnej specyfiki gminy.

3.2 Kryteria formalne
przejrzysta struktura dokumentu i szata graficzna,
synteza najwazniejszych zalozen,

dostepnos¢ w internecie,

YV V V V

dostepnos¢ nie biurokratyczna w urzedzie gminy,

» jakos¢, technologia wykonania oraz dostgpno$¢ elektronicznej wersji dokumentu.

3.3 Kryteria proceduralne
» Jak przebiegata w praktyce wspolpraca urzegdowa?

» Jak przebiegato w praktyce uczestnictwo spoleczne?

4  Woyniki analizy

Niezintegrowanie planowania przestrzennego z gospodarczym

Tematy ochrony Srodowiska oraz ochrony brzegu sa najczgsciej opracowane w zadowalajacy sposob.
Najstabiej reprezentowanym aspektem jest gospodarka i demografia - opracowanie ich prawie zawsze
ograniczato si¢ do cytowania statystyk.

Malo praktyczne opracowanie Studium

Dotyczy to wszystkich tematow, ale najbardziej problematyczny z punktu widzenia ZZOP jest opis
uwarunkowan przyrodniczych oraz socjalnych i ekonomicznych. Za nieodpowiednie przyjgto
zardbwno opracowania powierzchowne, wykonane ,,zza biurka”, ale réwniez te bardzo szczegotowe,
teoretyczne, i przez to z trudnoscia dajace si¢ zintegrowac¢ w dalszym toku dokumentu.

Konserwatywne podejscie do ochrony przyrody

W badanych dokumentach stwierdzono brak lub lakonicznos¢ polityk przestrzennych odnosnie
obszaré6w ochrony przyrody. Rola planowania przestrzennego ogranicza si¢ tu do wskazywania w
planach terenow chronionych badz wskazanych do ochrony oraz zacytowania obowiazujacych zasad
ochrony - glownie zakazéw. Swiadczy to o upowszechnionym jeszcze konserwatywnym,
restrykcyjnym podejsciu do ochrony przyrody. Cele zawarte w Studiach maja przez to charakter
jedynie deklaratywny, iluzoryczny badz niemozliwy do wyegzekwowania. Gtowna przyczyna jest
zapewne brak pomyslow na stworzenie oryginalnych rozwiazan oraz $rodkow na finansowanie
mechanizméw rekompensaty mieszkancom utraconych mozliwosci rozwoju gospodarczego i
osadniczego. Taka polityka nie spelnia wymagan planowania zintegrowanego, strategicznego.
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Brak podejscia ekosystemowego

Wydaje si¢, ze podejscie ekosystemowe - czyli to, co tak naprawde S$wiadczy o stopniu
zrownowazenia rozwoju, nie zakorzenito si¢ jeszcze wsrod tworcow Studiow. Stosunkowo
najwickszym wyzwaniem w czgsci kierunkowej okazata si¢ integracja poszczegolnych sekcji
tematycznych w przekrojowe, kumulatywne zalecenia. Cele i zasady te sa w wigkszos$ci przypadkow
podzielone na sektory tematyczne sensu stricte np. cele i zasady gospodarki przestrzennej mowia
wylacznie o dopuszczalnych parametrach zabudowy. Czg$¢ zwlaszcza nowszych dokumentdéw
zawiera jednak cele przekrojowe i podzielone na strefy przestrzenne, starajace si¢ tam gdzie to
mozliwe, taczy¢ kwestie tadu przestrzennego z innymi dziedzinami jak gospodarka czy ekologia.

Cele czgsto formulowane zbyt ogdlnie

W czesci kierunkowej prawie wszystkie analizowane Studia zawieraja w tej czy innej formie cele
rozwojowe. Jakos¢ ich wedlug formuty s.m.a.r.t. (ang. specific, measurable, attainable, realistic,
tangible, czyli: szczegbtowe, wymierne, ambitne, realistyczne oraz okreslone w czasie i przestrzeni)
jest bardzo ro6zna. Podczas gdy niektore w udany sposob przechodza od ogdtu do szczegéhu, inne
pozostaja przy bardzo generalnie sformutowanych celach sektorowych lub wrgcz ograniczaja sig do
prognozowania przysztosci na podstawie danych statystycznych.

Innym czegsto spotykanym biedem sa cele o charakterze wytacznie deklaratywnym, niemozliwym do
wyegzekwowania np. ,,Tereny niekontrolowanego sktadowania odpadéw w rejonie X wymagaja
rekultywacji, a takie dziatania podniesienia poziomu o$wiaty ekologicznej”.

Osobnym problemem jest opisany wyzej brak tzw. celow przekrojowych. Priorytetyzacja celow
roOwniez nie znalazta zastosowania w badanych Studiach.

Brak definicji ,,kierunkow”

W mato ktorym z badanych dokumentdéw cele byly czytelnie wyprowadzone z uwarunkowan i
ptynnie przechodzity w kierunki rozwoju. W czesci kierunkowej panuje chaos statystyk, zalecen,
wizji, przewidywan, celow kierunkowych, glownych, operacyjnych dziatan, rekomendacji, prognoz
oraz zyczen. Chociaz wszystkie one sa pojgciami okreslajacymi przysztos¢ w procesie planowania, w
dobrym dokumencie planistycznym powinno je okresla¢ Sciste rozgraniczenie oraz ustalona
kolejnos¢. W kwestii tych podstawowych wytycznych metodycznych milczy niestety polskie
prawodawstwo przestrzenne.

Stabe zintegrowanie Studium ze Strategia zréwnowazonego rozwoju

Strategia zrownowazonego rozwoju gminy, o ile istnieje, jest zawsze w jakis sposob uwzgledniona w
badanych dokumentach. W wielu przypadkach jednak, uwzglednienie to ogranicza si¢ do formalnej
deklaracji, gdyz cele Strategii nie wptyngly istotnie na czgs$¢ kierunkowa Studium.

Niedociagnigcia redakcyjne i graficzne

Dopilnowanie spojnosci opracowania, jednolitej szaty graficznej, logicznej hierarchii rozdziatow,
numeracji tabeli, uniknigcie powtdrzen nie bylo niestety standardem wsrod analizowanych
dokumentow.

Brak syntezy

Zadne z badanych Studiow (nawet te powstate po 2004 r.) nie posiada przekrojowego podsumowania
najwazniejszych postanowien, mimo ze jest ono jednoznacznie wymagane przez Rozporzqdzenie o
studiach z 2004 r. § 4 ust.1 pkt. 4.
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Dokumenty nie s3 zamieszczane w internecie

Zadne z badanych Studiéw nie jest osiagalne w postaci pliku w internecie, chociaz wszystkie gminy
posiadaja swoje strony internetowe i do tego celu przewidziane rubryki.

Zbiurokratyzowany dostep do Studium

Jedynym sposobem dotarcia do badanych dokumentéw jest sformalizowana droga urz¢dowa,
obejmujaca zlozenie wniosku i uiszczenie w kasie niemalej optaty oraz pewien okres oczekiwania na
wydanie ,,wypisu”. Taka dostgpnos¢ nie moze by¢ niestety okreslona jako szybka, tania i tatwa, w
rozumieniu ratyfikowanej przez Polske konwencji z Aarhus (Dz. U. z 2003 r, Nr 78, poz. 706).

Znikome zastosowanie technologii GIS

Badane czg$ci kartograficzne badanych dokumentéw pozostawiaja wiele do zyczenia. Tylko jedno
jest wykonane z uzyciem nowoczesnych geograficznych systeméw informacyjnych (GIS).

Chaos w czesci rysunkowej

Zaobserwowano bardzo duze roznice w skladzie i jakosci czesci rysunkowej poszczegolnych
Studiow: niektore posiadaja map kilkanascie, innym wystarcza tylko jedna zbiorcza. Najrozniejsze
zastosowane skale, pochodzenie, techniki i zakresy poszczeg6lnych map nie tylko gmatwajq przekaz
postanowien dokumentu, ale takze utrudniaja poréwnanie dokumentow migdzy soba, nie mowiac juz
o sporzadzeniu planu obejmujacego obszar dwoéch lub wigcej gmin. W zatacznikach do Studiow
znalez¢ mozna m.in. zdjgcia, mapy Polski czy broszury $ciezek rowerowych.

Brak dialogu we wspolpracy administracyjnej

Wprawdzie w procesie planistycznym wymagane jest zajgcie stanowiska przez wigkszo$¢ instytucji
zaangazowanych w ZZOP, zasady te sa jednak sformalizowane i bardzo jest trudno méwi¢ o
ujawnianiu si¢ konkretnych intereséw, a co za tym idzie — ich $cieraniu i dochodzeniu do wspolnego
stanowiska - jak tego wymaga proces ZZOP. Opiniowanie, bo tak nazwany jest ten proces w $wietle
obowiazujacej ustawy, nie stwarza ram dla autentycznej dyskusji, negocjacji czy nawet fizycznego
spotkania. Jest ona jednym stowem jedynie minimum, a nie optimum wspotpracy w sensie ZZOP.

Ankietowani uczestnicy procesow opiniowania badanych dokumentéw zapewniali, ze opiniowanie
przebiegato ,,bez wigkszych problemow”. Nawet jezeli tak rzeczywiscie bylo - przyja¢ mozna, ze
takze bez wigkszych korzysci.

Niedoceniana waga udzialu spolecznego

W zakresie uczestnictwa spolecznego prawodawstwo polskie nie odbiega od europejskich
standardow, jednak w praktyce zawodzi glownie z jednego powodu: zadna ze stron nie docenia, badz
nie jest $wiadoma korzysci z niego ptynacych. Uczestnictwo spoteczne jest traktowane ze strony
gmin jako uciazliwa procedura, a nie jako witalny proces, jakim powinien si¢ sta¢ w celu
zintegrowania zarzadzania. Z tego powodu nie mozna nazwa¢ go prawdziwym udziatem, a jedynie w
najlepszym razie konsultacjami spolecznymi, ktére w znikomy sposob wplywaja na procesy
decyzyjne.

5 Zalecenia

Ponizsza lista zawiera postulowane zmiany obowiazujacej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym 1 odpowiednich rozporzadzen. Oprocz tego proponuje si¢ szereg dzialan dobrowolnych
tzw. ,,migkkich”. Moglyby one znalez¢ zastosowanie w projektowanej Narodowej strategii ZZOP,
nowym Planie zagospodarowania wojewddztwa pomorskiego 1 innych politykach sektorowych.
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Odddzielenie i wzmocnienie cze¢$ci kierunkowej Studium

Ogoélnym wnioskiem z powyzszej analizy jest stwierdzenie, ze Studium w swojej obecnej formule
niezdolne jest aktywnie ksztaltowac przestrzeni tak jak by wynikato z jego zatozen. Tre§¢ dokumentu
jest niespdjna 1 zbyt teoretyczna, co w potaczeniu z jego niska prawomocnoscia sprawia, ze dokument
ten ma bardzo niewielka skuteczno$¢.

Nie ulega watpliwosci, ze ,,sercem” Studium sa kierunki oraz ich mapa. Dotychczasowa czgsc
uwarunkowan mozna uzna¢ za opracowanie naukowe, o nazwie np. ,,Raport o stanie przestrzennym
gminy®, gdyz sa to fakty niepodwazalne, nieposiadajace konsekwencji prawnych, a wigc nie musza
one by¢ uchwalane w procesie decyzyjnym gminy. Do Studium w jego postulowanej wzmocnione;j
formule kwalifikuja si¢ zatem jedynie cele. Nazwa nowego postulowanego tu dokumentu mogtaby
zawiera¢ slowo ,,plan* wskazujace na przestrzenny, strategiczny charakter (por. postulowany od lat
przez Izbg Urbanistow 2006 ,,Plan kierunkowy*). Hierarchia proponowanych dokumentéw mogtaby

wyglada¢ nastepujaco:

Raport 1. Opis poszczegdlnych sktadnikow przestrzeni

o stanie 2. Ocena tych sktadnikow

przestrzennym 3. Prognozy zmian

gminy 4. Konflikty

(obecnie czesé 5. Analiza SWOT

uwarunkowan Studium) 6. Wizja

Plan kierunkowy 1. Wizja

(obecnie czgs¢ 2. Cele glowne (rozwoju oraz ochrony)

kierunkowa Studium) 3. Cele operacyjne gminy w podziale na jednostki przestrzenne

[

Mpzp . Cele operacyjne dla danego obszaru

2. Dziatania

Zintegrowanie Studium ze Strategia zrownowazonego rozwoju

Powierzchowna ocena kwestii gospodarczych lub ich catkowity brak jest powszechna staboscia
polskiego planowania przestrzennego w jego obecnym ksztatcie. Pomimo, ze w art. 9 ust. 2 Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym istnieja jednoznaczne zalecenia o integracji
planowania spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, Sciste rozgraniczenie czasowe i1 metodyczne
obu typéw dokumentow przez odrgbne zespoty oraz oddzielne ich rozpatrywanie i zatwierdzanie
wyklucza mozliwos¢ wzajemnego oddziatywania obu tych dokumentdéw na siebie (Izba Urbanistéw
2006: 3).

Strategie zrownowazonego (lub lokalnego) rozwoju gmin zawieraja zwykle bardzo przemyslane
przekrojowe cele rozwoju, takze przestrzennego. Przejmowanie przynajmniej czg$ci z nich (i
ustosunkowanie si¢ do reszty) jako celéw polityki przestrzennej gminy powinno sta¢ si¢ regula.
Zaleca si¢ wobec tego narzuci¢ wspotpracg pomigdzy tworcami tych dwoch waznych dokumentow w
bardziej zobowiazujacy sposéb lub wrecz scali¢ funkcje obu w jednym dokumencie. Jako lepigj
predysponowane do przejgcia zadan planowania ekologiczno-spoteczno-gospodarczego wydaje sig
czgs¢ kierunkowa Studium w jego postulowanej prawomocnej formie. Do nowego dokumentu
bardziej pasowac bedzie wtedy nazwa ,,Plan rozwoju gminy”, bo przez rozwoj rozumie sig takze jak
najbardziej rozwoj przestrzenny.
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Wigkszy wplyw planowania przestrzennego na Srodowisko naturalne

Ochrona przyrody jest w Polsce czgsto jeszcze niestety stawiana w opozycji do rozwoju
gospodarczego. Sprzyja takiemu mysleniu konserwatywna, oparta gtdéwnie na restrykcjach polityka w
tej dziedzinie. W polskiej kulturze pojecie natury nacechowane jest romantyczno-emocjonalnie i na
tym opiera si¢ tez czg$ciowo prawodawstwo jej ochrony. Zachowawcza ochrona przyrody per se jest
wprawdzie szlachetnym celem, obecnie rozumie go jednak i popiera z wielu powodow (gtownie
ekonomicznych) tylko bardzo niewielki odsetek spoleczenstwa. Dos$wiadczenia innych krajow
pokazuja, ze wylacznie restrykcyjnie pojmowana ochrona nie przynosi zamierzonych rezultatow, a w
kraju rozwijajacym sig, o tak nieskutecznej polityce przestrzennej jak Polska, moze wrgcz prowadzic¢
do katastrofalnych zaniedban. Paradoksalnie wigc najlepsze efekty dla ochrony przyrody przynosza
dziatania dajace czlowiekowi jakie$ inne wymierne korzysci (ekonomiczne, estetyczne, zdrowotne,
poznawcze itp.) Typowym przyktadem jest tu recykling odpadéw czy ochrona podmiejskich terenow
rekreacyjnych przed zabudowaniem. Zadaniem wladz jest definiowanie 1 u$wiadamianie
mieszkancom tych korzysci, przy czym do tego celu $wietnie nadaja si¢ instrumenty planowania
przestrzennego.

Wiele impulséw w tej dziedzinie wychodzi od inicjatywy oddolnych, jak organizacje pozarzadowe
czy srodowisko akademickie. Wtadze lokalne powinny otworzy¢ si¢ na te pomysly z zewnatrz i
wspierac je np. w postaci organizowania konkurséw na dotowane inicjatywy proekologiczne.

Lepsze zintegrowanie sekcji tematycznych

Zadanie zintegrowania dokumentu z pewnos$cia nie nalezy do tatwych w wieloosobowym zespole,
gdzie prawie kazda z czg$ci tematycznych jest opracowywana przez innego eksperta, a czas i srodki
sa bardzo ograniczone. Tym nie mniej, to wlasnie tu - w pokoju obrad projektantow Studium -
powinna zacza¢ si¢ integracja sektoralna w sensie ZZOP.

Formutujac cele zagospodarowania przestrzennego powinno si¢ przyja¢ zasade taczenia wszystkich
uczestnikow zycia spotecznego i gospodarczego regionu. Przy takiej formule cele zagospodarowania
przestrzennego beda mialy charakter celow ponaddzialowych, chociaz wynikajacych z
poszczegblnych sfer planu — spotecznej, gospodarczej, ekologicznej i infrastruktury. Komplementarne
ich potraktowanie sprzyja osiagnigciu efektow kumulatywnych przy ich realizacji. Zadaniem zespotu
planu jest sformutowanie celow wyrazajacych specyfike regionu, odpowiadajacych bezposrednio na
zidentyfikowane na etapie uwarunkowan problemy, ograniczenia rozwoju, bariery i konflikty, a takze
pozwalajacych na efektywne wykorzystanie rezerw rozwoju i zagospodarowania przestrzennego
obszaru. Najkorzystniejsze z punktu widzenia ZZOP wydaje sig, zaobserwowane w niektorych
Studiach, ujecie kierunkéw rozwoju przestrzennego gminy w podziale na mozliwie male strefy
przestrzenne. Umozliwia to ich lokalizacj¢, a zarazem gwarantuje przekrojowos¢ tematyczna.
Standardem tez powinno sta¢ si¢ spojne podsumowanie najwazniejszych postanowien dokumentu.

Definicja zakresu réznych rodzajow celow oraz ich hierarchii

W badanych dokumentach stwierdzono wielki mgtlik metodyczny w czg$ci kierunkowej. Wing za to
ponosi czgsciowo obowigzujaca Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktora w
art. 10 ust. 2 nie okresla doktadnej definicji wymaganych kierunkow. Stowo ,kierunki” ma jednak
bardzo szeroki zakres znaczeniowy — mozna je rozumie¢ zarowno jako cele rozwoju, czyli stan
przyszty zalezny od dziatan wiladz, ale takze jako prognozowany rozwdj, czyli taki, ktory sam si¢
wydarzy niezaleznie od podjetych dziatan. Nie pojawiajace si¢ w obecnej ustawie stowo ,,cele”, lepiej
oddawaloby strategicznego ducha dokumentu, jakim wedtug zalecenia pierwszego powinno staé sig
Studium. Postuluje si¢ wigc zastgpienie nim dotychczasowego, mocno ambiwalentnego, a wrecz
nacechowanego pasywnie terminu ,,kierunki”.

Nowa ustawa powinna tez zdecydowanie ukroci¢ obecny chaos pojgciowy i wprowadzi¢ jasna
definicj¢ tego, jak rozumiane sa zasady, cele (glowne i operacyjne), dziatania i inne. Oparcie celow na
takiej definicji prawnej umozliwialoby ich przedstawienie w porzadku hierarchicznym wyrazajacym
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preferencje, priorytety oraz mozliwo$ci realizacyjne. Odniesieniem celow przestrzennych powinny
by¢ wyroznione jednostki strukturalne i obszary. Generalnie powinno sig¢ zastosowac czytelny podziat
migdzy:

» stanem terazniejszym (uwarunkowania obejmujace m.in. statystyki czy opis obszarow
chronionych),

» przysztoscia przewidywana (prognozy, wyliczenia) oraz
» przysztoscia, do ktorej si¢ dazy (cele m.in. tez cele ochrony).

W opisie stanu terazniejszego rozroznic¢ nalezy ponadto stylistycznie pomigdzy opisem, a oceng stanu
danego przedmiotu np.: uwarunkowania srodowiskowe a stan $rodowiska. Uzasadnione jest takze
miejsce dla przewidywan dotyczacych przysziosci, zwanych tez prognozami lub scenariuszami.

Opis 1 oceng stanu terazniejszego, przewidywania dotyczace przysztosci oraz zasady (np. zasady
ochrony obszaré6w chronionych) nalezy generalnie wykluczyé ze Studium w jego postulowanej
strategicznej formule. Wlasciwszym dla nich miejscem bgdzie opracowanie naukowe, np. takie jak
Raport o stanie przestrzennym gminy (por. zalecenie pierwsze).

Poradnik metodyczny oparty na zasadach zintegrowanego zarzadzania

Nieprawidtowosci wykryte w analizie jak np. niedbato$¢ o szate graficzna czy brak wstgpu i
podsumowania sa skutkiem braku wytycznych metodycznych oraz warsztatowych ze strony
ustawodawcy. Wytyczne takie nie moga ze wzgledu na swoja objeto$¢ by¢ w odpowiednim stopniu
zawarte w aktach prawnych, trudno egzekwowac ich przestrzeganie. Z tych powoddéw zalecane jest
stworzenie instrumentu nieformalnego, w postaci darmowego, ogdlno dostgpnego poradnika.
Gwarancja skutecznosci takiego instrumentu sa: prosty jezyk, atrakcyjna szata graficzna, bezptatnosé
1 ogo6lna dostepnos¢ wersji elektronicznej przez internet, oraz bezptatnie droga wysytkowa. Konieczna
jest tez intensywna promocja oraz zalecenie korzystania z niego przez ustawodawcg i kregi fachowe.
Postulowany poradnik mogltby zawiera¢ opis np.:

» ogoblnych celow i przestanek planowania przestrzennego w gminie,
zarzadzania zintegrowanego,
zalet intensywnej wspotpracy instytucjonalnej,

zalet dobrze przeprowadzonego uczestnictwa spolecznego,

YV V V V

dziatan dodatkowych usprawniajacych w. w. procesy.

Poradnik moglby zawiera¢ tez praktyczne rady dotyczace np.: sporzadzania analizy SWOT,
sporzadzania i oceniania prognoz, formulowania wizji, celow i dziatan, struktury dokumentu i szaty
graficznej oraz pracy w multidyscyplinarnym zespole.

Maksymalne uproszczenie zasad udost¢pniania Studiow

Ocena wykazala brak badanych dokumentéw w formie elektronicznej do pobrania w internecie oraz
wciaz jeszcze mocno zbiurokratyzowany sposob uzyskiwania wypisow ze Studium w urzedach gmin.
Umieszczenie elektronicznej wersji dokumentu na stronie internetowej gminy, nawet jezeli wymaga
to zeskanowania starszych dokumentéow papierowych, nie przedstawia wigkszego problemu
technicznego. Réwniez oferowanie kopii dokumentu bez zbgdnych procedur jak wnioski i
oczekiwanie, a takze za optata odzwierciedlajaca rzeczywiste koszty druku jest mozliwe i wrecz
bardzo usprawnia pracg urzedu. Stan obecny wynika albo z niewiedzy, albo z checi zysku czerpanego
z optat manipulacyjnych za tzw. ,,wypisy”.

Z uwagi na fakt, ze utrudniony dostep do informacji o polityce przestrzennej gminy znacznie
ogranicza uczestnictwo spoteczne, postuluje si¢ maksymalne uproszczenie i odbiurokratyzowanie
zasad udostgpniania Studiow oraz nakaz prawny udost¢pniania ich bez ograniczen w wersji
elektronicznej na oficjalnej stronie internetowej gminy.
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Wymog prawny i dofinansowanie stosowania technologii GIS

Powyzsza analiza potwierdzita wyniki badania statystycznego przeprowadzonego przez Ministerstwo
Budownictwa w kwestii niskiego zastosowania technologii GIS w gminach (MTiB 2006: 5).
Niewatpliwa tego stanu rzeczy przyczyna jest bariera mentalna i stosunkowo wysokie koszty takich
rozwiazan. Dodatkowo do$¢ abstrakcyjny 1 mato wigzacy charakter instrumentu Studium zniecheca
gminy do wytozenia dodatkowych pieniedzy na ulepszenie materiatu kartograficznego. Dlatego
podstawowym postulatem jest tu ponownie punkt pierwszy: wzmocnienie rangi Studium. W
momencie kiedy cze$¢ kierunkowa, strategiczna Studium nabierze wagi, gminie zacznie zaleze¢ na
sporzadzeniu doktadniejszej, elektronicznej mapy, gdyz od niej i jej dostgpnosci moze zalezeé
przyciagniecie inwestorow. W dalszej perspektywie jednak ugruntowaé w Polsce zastosowanie
technologii GIS, tak poprawiajacej jako$¢ planowania przestrzennego, moze jedynie program
panstwowy lub wspoélnotowy dofinansowujacy te inwestycje.

Uporzadkowanie przekazu graficznego

Radosnej tworczosci projektantdow i chaosowi panujacemu w czesci rysunkowej Studium nalezy zadaé
kres z korzyscia dla przekazu dokumentu. Przyszte rozporzadzenia do ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym powinny zatem bardziej szczegdtowo niz to ma miejsce obecnie
zdefiniowac zakres, skalg i technikg sporzadzania map oraz ich kolejno$¢ i sposdb powigzania z
dokumentem. Idealne byloby dodatkowe ustalenie ogdlnokrajowych norm kolorystyki i symboliki
map, w tym GIS-owskich. Jezeli chodzi o nazwe zalacznika graficznego, to najwyzszy czas, aby
przestarzaly termin ,,rysunki” zastapi¢ bardziej oddajacym charakter przedmiotu stowem ,,mapy”.

Promowanie podejscia negocjacyjnego we wspoélpracy urzedowej

Analiza powyzsza wykazata, ze kooperacja w rozumieniu ZZOP wymaga wykroczenia poza ramy
sformalizowanej wspotpracy wymaganej prawnie i wkroczenia w sfer¢ nieformalna, dobrowolna. To
co$ nowego w aspekcie wciaz mocno zbiurokratyzowanej polskiej administracji, charakteryzowane;j
w weberowskim stylu przez hierarchiczno$¢, pionowy podziat na sektory i sformalizowany przeptyw
informacji. Przetamywanie hierarchizacji i sektorowos$ci polskiej administracji to podstawowe
dazenia polskiego procesu transformacji ustrojowej. Jednakze z uwagi na fakt, Ze zmiany te nie
nastapity jeszcze w wystarczajacym stopniu, kluczowa rolg w powodzeniu zintegrowanych
przedsigwzig¢ beda miaty umiejetnosci urzednikow na polu komunikacji miedzyludzkiej i tzw. soft
skills oraz dobra wola wszystkich uczestnikow procesu. Podstawowym zalozeniem ZZOP jest
bowiem dobrowolno$¢, rozumiana jako otwarto$¢ na cudze argumenty, gotowos¢ do negocjacji i
uczenia si¢ od siebie nawzajem.

Nie bez powodu Komisja Europejska mowi o procesach wspolpracy i uczestnictwa spotecznego, a
polskie prawo tylko o procedurach. Wydaje sig, ze obecna ustawa i rozporzadzenie do niej zanadto
skupiaja si¢ na formalizowaniu kooperacji i partycypacji, a za malo na ukazywaniu roli
nieformalnych rozwiazan, bez ktoérych te przepisy nie sa skuteczne. Procedury tylko pro forma sa
zupelnie niepotrzebne, a wreez szkodliwe, bo biurokratyzuja zycie. Maja one szanse przeksztalci¢ sig
w autentyczne procesy tylko pod warunkiem powszechnego stosowania dziatan dobrowolnych, jak
dobrej komunikacji, podejScia negocjacyjnego, otwartego na inne racje. W tym kontekscie
pozytywnie oceniany jest projekt Ministerstwva Budownictwa z jesieni 2006 dotyczacy wymogu
organizowania tzw. konferencji instytucjonalnej, ktora doprowadzitaby do fizycznego spotkania sig
udziatlowcow. Sugerowane jest ponadto wiaczenie do ich grona przedstawicieli podmiotéw
gospodarczych.

Podejscia negocjacyjnego wprawdzie zadnym przepisem wymusi¢ nie mozna, ale w przepisach,
poradnikach, strategiach, na szkoleniach czy w mediach powinno si¢ podkresla¢ jego wagg. Z dobrym
przyktadem powinny tu wyj$¢ wladze, bo one poprzez media najbardziej ksztattuja ogolna kulturg
polityczna.
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Uswiadomienie korzyS$ci udzialu spolecznego w planowaniu przestrzennym

Zdaniem Komisji Europejskiej sformalizowane uczestnictwo spoteczne nie jest wystarczajace dla
celow ZZOP (2002/413/WE, rozdziat 1V pkt. 3, d). Rowniez oficjalny dokument Towards a national
strategy of ICZM (MTiB 2005: 10) zaklada, ze przeksztalcenie obecnie praktykowanych konsultacji
spotecznych w autentyczny udziat spoteczny bedzie jednym z gtownych kierunkéw pracy nad polska
strategia narodowa ZZOP.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze wbrew czestej opinii samorzadowcow, udziat spoteczny nie jest
celem samym w sobie, lecz tylko pomocnym s$rodkiem do osiagnigcia celu jakim jest dobre
zaplanowanie przestrzeni. W zadnym wypadku nie nalezy wigc przeprowadza¢ uczestnictwa
spotecznego tylko pro forma, bo nie tylko dziala to demoralizujaco na spoteczenstwo i ostabia
autorytet wladz, ale moze réwniez prowadzi¢ do niekontrolowanego zaognienia konfliktow.
Szczegoblnie niebezpieczna i trudng w realizacji jest wymagana ustawowo debata spoleczna.

Duzy wybor dodatkowych dziatan intensyfikujacych i usprawniajacych udziat spoteczenstwa pod
katem ZZOP opisuje Hyder 1999. Przyktady dobrych praktyk w tej dziedzinie mogltyby by¢ zawarte
w bezptatnym i ogolnodostepnym poradniku (patrz wyzej).

Rownie waznym, jezeli nie najwazniejszym warunkiem powodzenia udzialu spolecznego jest jednak
odpowiednio intensywny i dlugoterminowy program edukacyjny w szkotach, promujacy
zaangazowanie w sprawy ksztaltowania przestrzeni oraz ewentualnie kampanie medialne. Jest to pole
dziatania dla ogdlnokrajowych programow oswiatowych.

Kwestie finansowe

Opracowanie powyzsze mogltoby w nieskonczono$¢ mnozy¢ wskazowki merytoryczne i metodyczne,
zachodzi jednak powazna obawa, ze wigkszos¢ z nich jest w praktyce niewykonalna.

Obecna sytuacja finansowa gmin sprawia, ze przetargi wygrywaja oferty o dumpingowych cenach i
idacej za tym niskiej jakosci. Relatywnie niskie znaczenie oraz niestabilno$¢ postanowien Studium w
jego obecnej formie nie zmusza gmin do dbania o jako$¢ ustug projektanckich.

Z drugiej strony rzetelne wykonanie Studium, czyli integracja tematyczna i przemyslenie dokumentu
wymaga niewatpliwie znacznie wigcej wysitku i czasu niz zlozenie w catos¢ kilku niezaleznie
opracowanych ekspertyz. Takze sporzadzenie mapy w GIS-ie jest o wiele bardziej kosztowne niz
odrysowanie jej przez kalke z mapy-podktadu. Zalecane wyzej dobrowolne dzialania majace na celu
intensyfikacje udziatu spotecznego to roéwniez dodatkowe koszta. Z tego powodu, by¢ moze
najwazniejszym postulatem wyplywajacym z powyzszej oceny jest dofinansowanie sporzadzania
gminnych dokumentoéw planowania przestrzennego z budzetu panstwa. Mozna by tez poszukaé i
zawrze¢ w poradniku kilka sposoboéw finansowania planow i studiow ze zrodet trzecich - programow
unijnych czy sponsorow. W przypadku tych ostatnich zalecana jest jednak ostrozno$¢, aby nie
dopuszcza¢ do nagminnej obecnie sytuacji, gdy dany inwestor ,,sponsoruje” plan robiony pod wtasne
potrzeby. W takich przypadkach niezbgdna jest fachowa kontrola organu nadrzednego lub niezaleznej
rady nad poczynaniami inwestora. Dofinansowanie z budzetu panstwa mogloby wynosi¢
przyktadowo 50 % kosztow sporzadzenia i uchwalenia dokumentu.

Pierwszym jednak krokiem w celu unikni¢cia malwersacji oraz nadania kresu obecnemu procederowi
dumpingowania cen jest ustalenie minimalnych honorariow dla projektantow w ogolnopolskim
cenniku ustug planistycznych. Prawomocna tabela minimalnych i maksymalnych stawek w zaleznos$ci
od zakresu oraz stopnia trudnosci planu jest stosowana np. w Niemczech (HOAI 2004).

6 Podsumowanie

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. zawiera w swoim zamysle wiele
korzystnych przestanek, zaczerpnigtych migdzy innymi z rozwiazan zachodnioeuropejskich. Jej
przewodnim dazeniem jest rozw0j zrownowazony oraz nowo zdefiniowany tad przestrzenny, ktory
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opiera si¢ na demokratycznych procesach takich jak wspoélpraca instytucjonalna oraz uczestnictwo
spoteczne. Niestety, praktyka planowania przestrzennego w Polsce i jej efekty widocznie odbiegaja
od deklarowanych w ustawie celoéw. Ponizsze opracowanie miato za cel zbadac, gdzie leza przyczyny
tych rozbiezno$ci i jak mozna im zaradzic.

Podsumowujac wyniki oceny wybranych dokumentow planistycznych (Studiow uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego) gmin wojewddztwa pomorskiego mozna stwierdzi¢, ze
nie sa one dostatecznie zintegrowane w rozumieniu Zintergowanego Zarzadzania Obszarami
Przybrzeznymi. Btedem podstawowym jest nie uwzglednienie w wystarczajacym stopniu aspektow
gospodarczo-spotecznych, czyli, wbrew jednoznacznym zaleceniom ustawodawcy, niezintegrowanie
ze Strategiq zrownowazonego rozwoju gminy. Niedostateczne zintegrowanie dotyczy rowniez formy i
stylistyki dokumentoéw. Sa one najczesciej zbiorem ekspertyz z réznych dziedzin, a niespdjnymi,
przemys$lanymi dokumentami woli politycznej (ang. policy papers). W wigkszosci przypadkow
stwierdzono tez niedostateczne podejscie strategiczne, objawiajace si¢ brakiem realistycznych celow i
dziatan operacyjnych.

Drugi najpowazniejszy zarzut stawiany Studiom gminnym przez to opracowanie to ich
nieprzystosowanie do procesoOw wspotpracy oraz udziatu spotecznego w sensie ZZOP. Badane Studia
napisane sa jezykiem czgsto zbyt teoretycznym, eksperckim i nie posiadaja one, mimo ze jest to
obecnie wymagane prawnie, przekrojowych podsumowan. Zadne z badanych Studiéow nie bylo
dostgpne w internecie, a sposdb uzyskiwania ich w wersji papierowej w urzedach gmin nalezy
okresli¢ jako bardzo zbiurokratyzowany. Takze staba jako$¢ map oraz fakt, ze nie sa to mapy
elektroniczne utrudnia uczestnictwo innych urzednikow oraz zwyczajnych obywateli w procesach
decyzyjnych. Wszystko to sprawia, ze zarzadzaniu opierajacemu sie na tych Studiach daleko bedzie
jeszcze do Zarzadzania Zintegrowanego. Te braki czy niedociagnigcia nie zaskakuja, jezeli pozna sig
okolicznosci powstawania Studiow: sa one sporzadzane najczesciej w bardzo krotkim czasie i
mozliwie po najnizszej cenie. Dlatego tez najwazniejszy by¢ moze postulat tego opracowania to
stworzenie systemu dofinansowania gminnej polityki przestrzennej z budzetu panstwa.

Abstrahujac od jakos$ci poszczegolnych Studiow, kolejnym ich podstawowym problemem jest ich w
praktyce bardzo niska skuteczno$é. Studium okazuje si¢ by¢ instrumentem amputowanym,
nieudolnym: co prawda formutuje ono podstawy polityki przestrzennej gminy, ale nie ma juz
wickszego wplywu na jej realizacj¢ - ta odbywa si¢ bowiem de fakto w oparciu o Decyzje o
warunkach zabudowy, a wigc w oderwaniu od Studium. Jest to sytuacja bardzo niekorzystna, bo
marnotrawi si¢ prace i pieniadze na stworzenie dokumentu, ktory potem praktycznie nie ma
zastosowania. Te pieniadze mozna by zamiast tego zainwestowa¢ w dobry plan zagospodarowania dla
catego obszaru gminy. Jezeli juz jednak taki dokument strategiczny jak Studium jest sporzadzany, to
trzeba zapewni¢ mu podstawy do ksztattowania polityki gminnej, tak jak udaje si¢ to w przypadku
jego niemieckiego odpowiednika - Fldchennuntzungsplan.

Podsumowujac, aby uskuteczni¢ dziatlanie podstawowego gminnego instrumentu planowania
przestrzennego jakim jest Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy nalezy go po pierwsze dofinansowac i po drugie zaostrzy¢ jego ustalenia. Przyniesie to z jednej
strony poprawg jakosci dokumentow, a z drugiej zmusi do przestrzegania ich z korzyscig dla catego
krajobrazu tak naturalnego jak i gospodarczego Polski.
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