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Niesprawno$é wladz publicznych a polityka przestrzenna w Polsce

W artykule zdiagnozowano kluczowe problemy w systemie planowania przestrzennego w Polsce i przeanalizo-
wano — w oparciu o koncepcje wspéizarzadzania publicznego — mozliwosci rozwigzania tych probleméw. Celami

niniejszego artykulu sa:

— okreslenie, w jaki spos6b niesprawnos¢ wiadz publicznych przejawia si¢ w planowaniu przestrzennym;
— okreslenie, czy, a jezeli tak, to jakie elementy zwigzane z teorig wspéizarzadzania publicznego powinny zostaé
wlaczone (i w jakim stopniu) do systemu planowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: wiadze publiczne, polityka przestrzenna, system planowania przestrzennego.

1. Wstep

Teoria niesprawnosci wladz bywa traktowana
jako swoiste uzupelnienie teorii niesprawno-
§ci rynku. Pozwala bowiem w szerszym stop-
niu udzieli¢ odpowiedzi na pytania dotyczace
zaréwno relacji miedzy rynkiem a wladzami
publicznymi, jak tez zakresu pelnionych przez
niniejsze wladze funkcji. Znajduje to przeloze-
nie na rézne sfery, w tym na system planowania
przestrzennego.

Niejako naturalng cecha tego ostatniego sa
liczne watpliwosci i dylematy, wigzace sie tak
z ogblng koncepcja wyznaczajaca kierunki za-
gospodarowania poszczegélnych terendw, jak
i samymi narzedziami umozliwiajagcymi kon-
kretne dzialania przestrzenne. Przedmiotem
analiz i powaznych dyskusji jest w ogéle sama
docelowa formuta wspomnianego systemu. W tym
miejscu mozna wskazad, ze przy rozwigzywaniu
dylematéw planowania przestrzennego trzeba
pamigtac o trudnym do catkowitego wyelimino-
wania elemencie, jakim jest szeroki i zréznico-
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wany zakres wystepowania réznych konfliktéw
przestrzennych.

Kwestie zwigzane z planowaniem przestrzen-
nym muszg wiec zosta¢ wyjasnione w oparciu
o przemyslana, calo$ciows koncepcje. Naprawa
(a moze nawet odtworzenie) systemu planowania
przestrzennego nie moze by¢ oparta tylko na
doraznych, fragmentarycznych propozycjach
ustawodawcy (jak to jest obecnie). Miedzy in-
nymi z uwagi na powyzsze wlasciwym wydawa¢
si¢ moze oparcie koncepcji zmian na modelu
wspdlzarzadzania publicznego. Celami niniej-
szego artykulu s3:

— okreslenie, w jaki sposéb niesprawnos¢ wladz
publicznych przejawia si¢ w planowaniu przes-
trzennym;

— okreslenie, czy, a jezeli tak, to jakie elementy
zwigzane z teorig wspéizarzadzania publiczne-
go powinny zosta¢ wilaczone (i w jakim stop-
niu) do systemu planowania przestrzennego.
Hipoteza badawcza brzmi: Instytucje i koncep-

cje zwigzane ze wspélzarzadzaniem publicznym
powinny zosta¢ w znaczacym stopniu wigczone
do rozwigzan stosowanych w systemie planowania
przestrzennego.

Podkresli¢ nalezy réwniez, ze przedmioto-
wy artykul stanowi zapowiedZ dalszych badan,
réwniez o charakterze empirycznym. W bada-
niach tych zdiagnozowane zostang zaréwno
miary sprawno$ci wladz publicznych w polityce
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przestrzennej, jak i modele polityk przestrzen-
nych prowadzonych przez grupy gmin w Polsce
(z uwzglednieniem w kazdym modelu elementéw
niesprawnosci wladz).

2. Niesprawno$¢ wladz
i wspélzarzadzanie publiczne

W pierwszej kolejnosci nalezy przyblizy¢ klu-
czowe, analizowane w niniejszym kontekscie tezy
i pojecia zwigzane z niesprawnoscig wladz i wspét-
zarzgdzaniem publicznym. Podkresli¢ nalezy,
ze te zagadnienia s3 juz aktualnie przedmiotem
réznych cennych opracowan. Dlatego tez celem
ponizszego przegladu jest przede wszystkim wy-
bér tych kwestii, ktére moga okaza¢ si¢ przydatne
z punktu widzenia gléwnego tematu artykutu.

Jak wskazuje m.in. Tadeusz Markowski, nie-
sprawno$¢ wladz publicznych jest rozumiana
przede wszystkim jako niezdolnos¢ do optymalne;
alokacji i regulacji konsumpcji towaréw i ustug
(Markowski 2010: 27). Niesprawno$¢ wladz
stanowi zarazem sygnal, Ze wladze publiczne
w okreslonej formule nie odgrywaja przypisy-
wanej im roli. Rozwigzania powyzszych proble-
méw mogg by¢ rézne. W pewnych przypadkach
sprowadza¢ si¢ moga do wzmocnienia roli rynku,
ale w innych — do modyfikacji dotychczasowe;
tormuly zarzadczej. Niesprawnos¢ wladz wynika
miedzy innymi z:

— niedoskonalosci w przeptywie informacii,

— negatywnej selekcji kadry urzedniczej,

— skionnosci do biurokratycznej patologii,

— nierealnosci formalnych kompetencji.
Oznacza to, ze wéréd gtéwnych powodéw nie-

sprawnosci wiadz wyodrebni¢ mozna w oparciu

o powyzsze zestawienie dwie grupy czynnikéw:

— brak umieje¢tnosci realizacji okreslonych za-
dani publicznych przez przedstawicieli tych
wladz (z réznych powodéw, zwigzanych ze
stopniem ich kompetencji, dostepnoscia in-
formacji, przyjetymi zwyczajami itd.)

— obiektywny brak mozliwosci realizacji okre-
§lonych zadan przy wykorzystaniu dostepnych
rozwigzan instytucjonalnych.

Oczywiscie powody te moga by¢ ze sobg moc-
no zwiazane, jedne moga wynika¢ z drugich.
Wszystko zalezy od przyjetego zakresu analizy

oraz rozpatrywanego szczebla konkretnych wiadz.
Tym niemniej w §wietle wskazanych okolicznosci
tym bardziej uzasadnione wydaje si¢ poszukiwa-
nie odpowiedniej, optymalnej formuly zarzadza-
nia. Stad tez wiele wartych rozwazenia koncepcji
taczy sie ze wspoélzarzadzaniem publicznym.
Réwniez ono stanowi prébe odpowiedzi na coraz
czedciej pojawiajace si¢ sytuacje, w ktérych wladza
publiczna nie realizuje swoich zadarn. Stanistaw
Mazur definiuje wspélzarzadzanie publiczne jako
sterowanie sieciami niehierarchicznych wspélza-
leznosci wystepujacych miedzy aktorami pub-
licznymi i niepublicznymi, stuzace koordynacji
dzialani zbiorowych i rozwigzywaniu probleméw
kolektywnych (Mazur 2015a: 301). Laczy si¢ ono
wiec w znaczacym stopniu z zarzadzaniem sie-
ciowym. To ostatnie jest definiowane jako proces
wzglednie stabilnego, horyzontalnego wyrazania
si¢ wsp6lzaleznych, ale operacyjnie autonomicz-
nych aktoréw, wzajemnie na siebie oddzialujg-
cych przez negocjacje — przebiegajacy w ramach
uregulowanego normatywnego, poznawczego
i wyobrazeniowego szkieletu, samoregulujacy si¢
w ramach ograniczen sieciowych ustalonych przez
sily zewnetrzne i przyczyniajacy sie do realizacji
celéw publicznych (Torfing 2010: 98; Mazur
2015b: 41). Wspélzarzadzanie powinno godzi¢
dwa nurty zmian w sektorze publicznym: oparte
na efektywnosci z jednej strony i wyrazajace
polityczne i demokratyczne wartosci zwigzane
z rzadzeniem z drugiej strony (Peters 2011: 120).

Zgodnie z preferowanym w tym kontekscie
punktem widzenia, paristwo nie jest organizacja
naczelng, a jego wiadztwo jest w znaczacym stop-
niu ograniczone (Peters, Pierre 1998: 573-593).
Zdecydowanie zwigksza si¢ rola innych pod-
miotéw. Problemem pozostaje jednak formula,
w ramach ktérej konkretne decyzje miatyby by¢
wypracowywane. W zwigzku z tym podsta-
wg podejmowanych decyzji bedzie nieustanny
interaktywny proces z réznymi uczestnikami.
Uczestnicy ci muszg w ramach tegoz procesu,
jak wskazuje Jerzy Hausner, prowadzi¢ staly
dyskurs, w wyniku ktérego podmioty wiadzy
ustanawiajg zmodyfikowane reguly (Hausner
2015: 28). W regutach tych zawiera si¢ zaréwno
koordynacja dzialani zbiorowych, jak tez rozwig-
zywanie probleméw kolektywnych. Tego typu
zalozenie Iaczy si¢ z wyréznionymi przez Eve
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Serensen czterema mechanizmami zarzadza-
nia sieciami: samorzadzeniem (wyposazaniem
czlonkéw sieci w wiedzg), dominujaca narracja
(w ramach prowadzonego dyskursu), wspar-
ciem i facylitacja oraz partycypacja (Serensen
2006: 101; Mazur 2015b: 43—44). Podkresli¢
trzeba, ze takie rozwigzanie nie zawsze be¢dzie
optymalne. W literaturze zauwaza si¢ w tym kon-
tekscie tzw. problemy zapetlone. W ich ramach
nie ma rozwigzan ostatecznych, nie istnieje zestaw
ich skoriczonych rozwigzari, a same te problemy
moga stanowi¢ zapowiedz wystgpienia kolejnych.
Trzeba podkresli¢, ze zwlaszcza w ramach sy-
tuacji wielu réznych aktoréw publicznych i nie-
publicznych, gdy konkretne kwestie omawiane
sg z réznych perspektyw, takie problemy moga
mie¢ bardziej powszechny charakter. Moga one
wplywac na ocene sprawnosci proceséw zwigza-
nych ze wspélzarzadzaniem, a czasem nawet na
ich zablokowanie.

Przy zalozeniu silnego powigzania wspélza-
rzadzania publicznego i zarzadzania sieciowego
warto zwrécié¢ uwage na jeszcze jeden aspekt
sprawy. Sieciowe mechanizmy rzgdzenia od-
rézniaja si¢ od mechanizméw rynkowych oraz
hierarchicznych (Mozdzen 2015: 85-86). Jak
wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, to wlasnie
mechanizmy sieciowe gwarantujg m.in. wicksza
liczbe uczestnikéw, szeroki zakres intereséw.

Niesprawnos¢

wladz * ograniczenia roli rynku

* dominujacy dyskurs
* partycypacja

Zarzadzanie
sieciowe

Problemy

zapetlone

Zastrzega si¢ w tym konteksécie zapewnienie
przez uczestnikéw sieci zachowania przez nich
wewnetrznego przekonania o mozliwosci osiag-
nig¢cia wspélnych celéw przez zaangazowanie sie
w proces ksztaltowania polityki (Wallis, Dollery
2010: 78-80). Koncepcja ta okreslana jest jako
»sieci oparte na nadziei”.

Z powyzszego przegladu wybranych zagadnien
zwigzanych z teorig niesprawnos$ci wladz i wspét-
zarzadzaniem publicznym wynika, ze moga one
by¢ w znaczacym stopniu wigczone do dyskusji
nad optymalnym systemem planowania prze-
strzennego (ryc. 1). Pierwszy wazny element to
zdiagnozowanie przyczyn niesprawnos$ci wiadz.
Poza konkretnymi, przytoczonymi wyzej, prze-
slankami istotne wydaje si¢ zwrécenie uwagi na
rol¢ rynku oraz wady systemu hierarchicznego,
opartego przede wszystkim na nakazach. Na
podstawie koncepcji zwigzanej z zarzadzaniem
sieciowym, implementowanej do systemu plano-
wania przestrzennego nalezy rozwazy¢ oparcie
w wiekszym stopniu calo$ci dzialari na dominu-
jacej narracji, dyskursie (opisywanym m.in. przez
Serensen). Ponadto osobne zagadnienie, na ktére
warto zwrdci¢ uwage, to problemy zapetlone i ich
wlasciwosci. Przeniesienie tego pojecia do roz-
wazati o problemach zwigzanych z planowaniem
i zagospodarowaniem przestrzennym réwniez
moze okaza¢ si¢ wazne przy diagnozowaniu tych

* brak mozliwosci rozwigzywania wszystkich probleméw przez system hierarchiczny

* trudnosci przy jednoznacznym rozwigzaniu
* rozwigzanie moze powodowac kolejne problemy

Ryc. 1. Zagadnienia zwigzane z niesprawnos$cig wiadz i wspolzarzadzaniem publicznym potencjalnie waz-
ne przy tworzeniu modelu systemu planowania przestrzennego

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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probleméw i formulowaniu propozycji przepro-
wadzenia zmian.

3. Gléwne problemy

w systemie planowania przestrzennego

Obraz niesprawnosci wiadz i probleméw zwia-
zanych z zarzadzaniem publicznym jest mocno
zréznicowany w réznych obszarach badawczych
(Atkinson, Coleman 2009: 98). W polskim sy-
stemie planowania przestrzennego (stosujac to
pojecie, musimy zalozy¢, ze stanowi ono wyraz
identyfikacji aktualnych rozwiazar systemowych
taczacych si¢ z planowaniem przestrzennym, nie
zawsze w pelni spéjnych, tak wiec jest ono tro-
che umowne) od lat wskazywane sg liczne wady
i braki. Mozna tutaj przywola¢ liczne przyktady
poglebionych analiz. Wskazuje si¢ w nich mig¢dzy
innymi na:

— oderwanie planowania przestrzennego od
wzgledéw ekonomicznych, brak weryfikacji
efektywnosci organéw administracji publicz-
nej i czesto ogdlne zaniechanie efektywnych
dzialaii przez podmioty polityki przestrzennej
(Bober, Hausner, Izdebski, Lachiewicz, Mazur,
Nelicki, Nowotarski, Puzyna, Suréwka, Za-
chariasz, Zawicki 2013: 59—-60);

— zty wplyw — w zakresie skutkéw ekonomicz-
nych i urbanistycznych — doktryny swobo-
dy budowlanej w planowaniu przestrzennym
(Kozinski 2012: 1-10)

— dualizm aktéw planowania przestrzennego,
brak spéjnosci planowania przestrzennego,
brak integracji planowania przestrzennego
i finansowego (Zachariasz 2013: 6-14);

— zbyt male znaczenie planéw miejscowych
(Koncepgja... 2011: 38; Nowak 2012a: 54-55);

— negatywna role decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu (Nowak 2012b:
90; Nowak 2012¢: 153-158; Forys, Nowak
2014: 157-190);

— brak powigzania planowania miejscowego
z planowaniem wojewédzkim (Nowak, Mic-
kiewicz 2012: 77-101).

W ujeciu Adama Kowalewskiego wéréd klu-
czowych probleméw zwigzanych z przedmioto-
wym zagadnieniem wyrézni¢ nalezy:

— patologie niekontrolowanej urbanizacj,

— szkodliwe spolecznie i gospodarczo rozpra-
szanie zabudowy;,

— za$miecanie przestrzeni reklamami,

— zbiurokratyzowany system inwestowania (Ko-
walewski 2015: 36).

W Raporcie o ekonomicznych stratach i spo-
lecznych skutkach niekontrolowanej urbanizacyi
w Polsce wskazuje sie, ze obecnie zbyt wiele tere-
néw przeznacza si¢ pod zabudowe mieszkaniows,
co stanowi podstawowy problem planowania
przestrzennego. Plany miejscowe determinujg
przeznaczenie okreslonych terenéw w sposéb
przekraczajacy potrzeby gmin i sektora prywat-
nego. Z drugiej strony powoduja ,zaplanowane”
rozpraszanie si¢ zabudowy na olbrzymich obsza-
rach, nie zawsze przygotowanych do realizacji in-
westycji (Kowalewski, Mordasewicz, Osiatyriski,
Regulski, Stepien, Sleszyniski 2014: 6-7).

Pisane z réznych perspektyw diagnozy pro-
wadzg do zblizonych wnioskéw. W kontekscie
prowadzonej na cele niniejszego artykulu analizy
mozna wyrézni¢ przede wszystkim nastepujace
problemy:

— brak wdrozenia narzedzi i rozwigzan skutecz-
nie chronigcych fad przestrzenny w Polsce;

— oparcie wigkszosci rozstrzygnie¢ przestrzen-
nych na uznaniowych i subiektywnych decy-
zjach administracyjnych;

— niejasnos§¢ regul planistycznych okreslonych
w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego;

— brak hierarchiczno$ci w planowaniu prze-
strzennym;

— bledny kierunek zmian w planowaniu prze-
strzennym, polegajacy na dodawaniu kolej-
nych rozwigzari i dokumentéw poswieconych
problematyce typowo sektorowe;.

Wsréd gléwnych przyczyn tych probleméw
wskaza¢ nalezy na brak sprawnos$ci wiadz na
szczeblu centralnym. Wladze te nie potrafia
w sposéb wyczerpujacy okresli¢, jakie zmiany
w planowaniu przestrzennym sa niezbedne, nie
sg takze w stanie ich wprowadzi¢. W analizo-
wanym kontekscie warto zwrdci¢ uwage przede
wszystkim na takie elementy jak:

— uleganie populistycznym oczekiwaniom réz-
nych grup uzytkownikéw przestrzeni;

— myslenie sektorowe, ograniczone tylko do
bezposrednich skutkéw przygotowywanych
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w danym momencie ustaw, a nieuwzglednia-
jace konsekwencji tych ustaw dla calego sy-
stemu prawnego;

— chaotyczno$¢ ustawodawcy i stosowanych przez
niego w ustawach poje¢ i zwrotéw.

W powyzszym tkwi przyczyna probleméw
przestrzennych. Mozna doda¢ do tego oczeki-
wania réznych grup wplywu i zwigzang z nimi
nieche¢ do ograniczania wolno$ci zabudowy.

Pierwszy podstawowy problem sprowadza si¢
do realizacji gtéwnego celu i zadania planowania
przestrzennego, czyli ochrony ladu przestrzen-
nego. Pamietac trzeba, ze lad przestrzenny to
modelowy, idealny stan zagospodarowania prze-
strzeni, bez konfliktéw przestrzennych
i jakichkolwiek przestrzennych funkcjonalnych,
kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowych, kul-
turowych czy spoleczno-gospodarczych kolizji.
Oczywiscie taki stan jest niemozliwy do trwalego
zachowania na wigkszym terenie: kolizje prze-
strzenne oraz konflikty przestrzenne w réznych
formach wyst¢powaé beda zawsze. Trudnosé
polega jednak na tym, ze w obecnej formule obo-
wigzujace rozwigzania nie zawsze prowadza do
szczegdlnej dbaltosci o Tad przestrzenny, w wielu
miejscach konflikty przestrzenne wrecz prowo-

kujac. Jak wskazuje T. Markowski:

W tej dziedzinie zaréwno na poziomie rzgdowym,
jak i samorzadowym popelniliémy najwiecej grze-
chéw, oddajac wiele alokacyjnych decyzji regulom
ulomnych rynkéw, pozornej swobodzie i ochronie
wlasnosci. Sfera ta wraz z patologicznym systemem
regulacji (...) stala si¢ sfera, przez ktérg rozpoczeta
sie migdzysamorzadowa — nadmierna i bardzo
kosztowna — konkurencja o przyciaganie inwesto-
réw, mieszkaricéw, kosztem polskiego podatnika
i wzrostu zadluzenia publicznego (Markowski

2015: 23).

Obecny system planowania przestrzennego
w niewystarczajgcym stopniu zabezpiecza przed
tym, aby inwestor/wlasciciel danej nieruchomosci
w dowolnym miejscu realizowal zabudowe, czgsto
kosztem wartosci kompozycyjno-estetycznych
lub $rodowiskowych danego terenu.

Woynika to w znaczacym zakresie z dwéch
kolejnych, wymienionych powyzej, probleméw
w planowaniu przestrzennym. Zbyt duza liczba
decyzji administracyjnych sprawia, ze organy

w skali calego kraju orzekaja odmiennie w podob-
nych sytuacjach. Dotyczy to przede wszystkim
decyzji o warunkach zabudowy i pozwolen na
budowe, a $cislej przestanek do jej wydawania
zawartych w art. 61 ust. 1 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Wigkszo$¢
z nich jest niejasna i niepoddajaca sie obiektyw-
nej weryfikacji. Dotyczy to zwlaszcza zasad
tzw. kontynuacji funkcji i bliskiego sasiedztwa.
Ich weryfikacja w konkretnych przypadkach
(oparta réwniez na jeszcze bardziej nieostrym
rozporzadzeniu ministra infrastruktury) tworzy
mozliwo$¢ zaréwno pozytywnej, jak i negatywnej
decyzji co do dysponowania danym terenem przy
ustalaniu warunkéw zabudowy. Stad tez kryteria
te s3 czgsto naduzywane, zaréwno w ten sposéb,
ze dopuszcza si¢ lokalizacje danej inwestycji
w miejscu, w ktérym obiektywnie nie powin-
na si¢ ona znalez¢, jak i w taki sposéb, ze nie
dopuszcza si¢ okreslonej lokalizacji w danym
miejscu, chociaz obiektywnie wszelkie przeslanki
zostaly spelnione. Takie swoiste rozchwianie
warunkéw zabudowy prowadzi do niepewnosci
w planowaniu przestrzennym, braku ochrony
tadu przestrzennego, ale i braku ochrony intere-
séw wlascicieli gruntéw. W konsekwencji spory
przestrzenne sprowadzaja si¢ nie do wymiany
merytorycznych argumentéw, lecz do wyjasniania
watpliwosci natury wylacznie proceduralnej (nie
do konica zrozumialych dla przecietnych uzyt-
kownikéw przestrzeni). Tak wiec — odwolujac
sie do terminologii zwigzanej z zarzadzaniem
publicznym —wskaza¢ mozna, Ze na obecnym eta-
pie nie jest prowadzony w sposéb konsekwentny
dyskurs przy dzialaniach planistycznych. A jezeli
juz mozna go zauwazy¢ w jakiej$ szczatkowej
postaci, to jego podstawowym zalozeniem staje si¢
prawo wlasciciela nieruchomosci do jej zabudowy.

Podobne problemy wystepuja réwniez przy
wydawaniu pozwolen na budowe. Jednym z klu-
czowych elementéw tych decyzji jest stwierdzenie
zgodnosci przedlozonego projektu budowlanego
z decyzjg o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu lub z miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego. I w tym kontekscie
przywola¢ mozna kolejny z wymienionych wyzej
probleméw w planowaniu przestrzennym. Plany
miejscowe stanowia akty prawne powszechnie
wigzgce w skali danej gminy. Musza by¢ wigc
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przedmiotem interpretacji i wykiadni nie tylko
przy wydawaniu pozwoleri na budowe, lecz takze
przy innych rozstrzygnigciach administracyjnych,
jak chociazby decyzjach o srodowiskowych uwa-
runkowaniach. I tu pojawia si¢ problem szczegé-
towych zapiséw planu. Sg one niejasne, niespdjne,
w wielu miejscach wzajemnie sprzeczne. Nie wy-
nika to z winy autoréw planu, lecz z uwarunkowarn
systemowych. Urbanisci, architekei silg rzeczy nie
mog3 by¢ specjalistami od formulowania w sposéb
przejrzysty konkretnych przepiséw prawnych. Co
gorsze, obecnie zadne zapisy takiej przejrzystosci
nie gwarantuja. W konsekwencji czesto, gdy
wazg sie losy konkretnych inwestycji, powstaje
problem interpretacyjny. Mozna tu poda¢ wiele
przykladéw. Najbardziej chyba znamienny dotyczy
wykladni tego, co konkretnie oznacza zawarty
w planie miejscowym ,zakaz zabudowy”, do jakich
terenéw si¢ odnosi, a do jakich nie (,zabudowa”
w przepisach prawnych nie zostata zdefiniowana,
aw terminologii urbanistycznej rozumiana jest na
rézne sposoby). Rzutuje to w znaczacym stopniu
na caly system planowania przestrzennego, a takze
na jego spoleczny odbiér (co jest wazna kwestia
we wspélzarzadzaniu publicznym).

Tak zle skonstruowane narzg¢dzia planowa-
nia przestrzennego (odgrywajace kluczows role
w calym systemie) wywieraja réwniez dalej idacy
negatywny wplyw. Zaburzona zostala hierar-
chiczno§é w planowaniu przestrzennym. Temat
ten byl w literaturze podejmowany z réznych
punktéw widzenia, jednakze warto réwniez
w tym miejscu pokrétce wskazad, ze konsekwen-
tne zaleznosci migdzy réznymi aktami polityki
przestrzennej koniczg si¢ na niewigzacym po-
wszechnie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Trzeba jednak
réwniez stwierdzié, ze:

— wigkszo$¢ miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego jest fakultatywna;

— decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu nie maja zadnego meryto-
rycznego zwigzku z innymi aktami polityki
przestrzenne;j.

Tak wiec nie do$¢ ze dwa kluczowe narzedzia
polityki przestrzennej s3 w wielu miejscach wad-
liwe, to jeszcze nie wigczono ich konsekwentnie
do calego systemu planowania przestrzennego.
Ten stan rzeczy wzbudza dodatkowe watpliwosci.

Zauwaza je ustawodaweca, ktéry w ostatnim roku
podjat kilka préb zmian. Uchwalono nowe ustawy,
z ktérych co najmniej sze$¢ w znaczacym stopniu
wplywa na planowanie przestrzenne. I w tym
miejscu nalezy zdiagnozowaé niestety kolejny
duzy problem. Stosowane $rodki zaradcze moga
poglebi¢ problemy planistyczne, wzmacniajac
dysfunkcjonalnosé calego systemu. W ramach
zmian wprowadzono bowiem mig¢dzy innymi
nast¢pujace nowe narzedzia i rozwigzania:

— gminng uchwale w sprawie zasad sytuowa-
nia tablic i urzadzen reklamowych, szyldéw,
ogrodzeri i obiektéw malej architektury — akt
powszechnie wigzacy na szczeblu gminnym;

— wojewddzki audyt krajobrazowy, wywieraja-
cy wplyw zaréwno na tre$¢ planéw miejsco-
wych, jak réwniez na przyrodnicze zagospo-
darowanie gmin;

— studium metropolitalne, wigzace dla gmin-
nych studiéw uwarunkowar i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego;

— miejscowy plan rewitalizacji z nowymi zasa-
dami jako szczegdlng forme miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego;

— nowe warto$ci w planowaniu przestrzennym
i catkowicie zmodyfikowany tryb sporzadza-
nia studiéw uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego;

— nowe zasady wydawania decyzji o warunkach
zabudowy dla gruntéw rolnych klas I-III.
Mozna stwierdzié, ze ustawodawca poprawnie

zdiagnozowal rézne sektorowe problemy pla-
nowania przestrzennego, ale zaproponowal zle
rozwigzania. Upraszczajac, rozwigzaniem ma
by¢ przede wszystkim tworzenie nowych doku-
mentéw i nowych procedur. Pierwsza watpliwo$¢
wigze si¢ z brakiem spéjnosci. Jak wskazywano
powyzej, juz wezesniej w ramach kilku narze-
dzi planowania przestrzennego zauwazalny byt
powazny problem w tym zakresie. Obecnie prob-
lem braku zgodno$ci migdzy starymi i nowymi
(a takze migdzy samymi nowymi) aktami plani-
stycznymi i rozwigzaniami prawnymi znacznie
poglebia wystepujace dylematy. Fragmentaryczne
poprawki wprowadzi¢ mogg tylko jeszcze wigcej
chaosu do planowania przestrzennego. Mozna
wiec stwierdzi¢, ze wlasciwa préba rozwigzania
wskazanych probleméw wigzac si¢ musi z kom-
pleksowg zmiang calego systemu.
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4. Niesprawno$¢ wladz
w planowaniu przestrzennym

Przedstawione wyzej zagadnienia moga by¢
rozwazane z réznych punktéw widzenia. Wazna
wydaje si¢ perspektywa dotyczaca oceny kwa-
lifikacji i kompetenciji wiadz publicznych. Wska-
zywane na poczatku artykutu problemy powigzac
mozna z konkretnymi dysfunkcjami w planowaniu
przestrzennym. Z tej perspektywy rzuca si¢ w oczy
przede wszystkim niesprawno$c:

— wladz na szczeblu krajowym oraz

— wladz na szczeblu lokalnym.

Oba rodzaje niesprawnoséci wiadz sg oczywiscie
mocno ze sobg powigzane. Fragmentaryczna, od-
rebna ich analiza okazalaby si¢ niewystarczajaca.
Warto jednak na chwilg rozdzieli¢ obie perspek-
tywy i zdiagnozowac¢ problemy zaréwno w skali
wladz lokalnych, jak i krajowych, a dopiero w ko-
lejnym kroku dokona¢ tacznego podsumowania
tych kwestii. Jesli chodzi o niesprawno$¢ wiadzy
centralnej w systemie planowania przestrzennego,
to przejawia si¢ ona przede wszystkim w:

— braku umiejetnosci kompleksowego systemo-
wego spojrzenia na zréznicowane, dotyczace
réznych sektoréw, zagadnienia i problemy (za-
réwno instytucjonalne, jak i sektorowe) zwig-
zane z planowaniem i zagospodarowaniem
przestrzennym;

— zbyt péznym i zbyt dlugim reagowaniu na
pojawiajace si¢ w systemie planowania prze-
strzennego problemy zdiagnozowane przez te
wladze;

— braku determinacji w calosciowym, komplek-
sowym rozwigzywaniu tych probleméw.
Ujmujac to inaczej, wladza centralna nie stwa-

rza odpowiednich warunkéw do prowadzenia sku-
tecznej, jasnej polityki przestrzennej na nizszych
szczeblach. Nie potrafi szybko, jednoznacznie
zareagowaé na pojawiajace si¢ problemy (czego
najlepszym przykiadem moze byé powolnosé
w naprawianiu niejasnych regulacji dotyczacych
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych).
Z kolei gdy pewne problemy juz zauwaza i prébuje
co$ z nimi robié, to wciaz bardzo niechetnie od-
nosi si¢ do szerszych, bardziej ambitnych zmian.
Zwlaszcza ostatnio w takich sytuacjach ogranicza
si¢ co najwyzej do niezbyt skutecznych reform
sektorowych (troche oderwanych od realiéw

calego systemu planowania przestrzennego).
Nie stwarza tym samym dobrych warunkéw do
prowadzenia polityki przestrzennej przez wladze
lokalne. Nie zapewnia tym wladzom przejrzysto-
§ci dzialan przestrzennych ani zwigzanej z nimi
odpowiedzialnoéci o charakterze finansowym,
nie doprecyzowuje niejasnych poje¢ ustawowych
(ktérych jest w planowaniu przestrzennym nad-
spodziewanie duzo) ani nie gwarantuje jasno$ci
przy ocenie powigzani migdzy poszczegSlnymi
narzedziami planowania przestrzennego. I prob-
lemy te skladaja si¢ w decydujacym stopniu na
niesprawno$¢ wladz lokalnych w planowaniu
przestrzennym (ryc. 2).

To wtadze centralne w najwigkszym stopniu
odpowiadaja za problemy przestrzenne i determi-
nujg niesprawno$¢ wiadzy lokalnej. Niesprawnosé
ta przejawia si¢ bowiem przede wszystkim w:

— braku merytorycznego przygotowania jej przed-
stawicieli do rozstrzygania konkretnych spraw;

— nadmiernej uznaniowosci rozstrzygnie¢ ad-
ministracyjnych;

— braku umiejetnosci klarownego wytlumacze-
nia uzytkownikom przestrzeni przestanek kon-
kretnych rozstrzygnie¢ przestrzennych;

— znacznej podatnosci na wplywy, emocje i od-
dziatywania.

Zapewne jedng z trudniejszych do usunie-
cia w obecnych ramach barier ograniczajacych
wladze lokalne jest sprowadzenie wickszosci
rozstrzygnigé planistycznych do formuly decyzji
administracyjnych. Z natury rzeczy decyzje doty-
czg konkretnych, indywidualnych spraw i wigza
si¢ z presja stron postepowania. Wydajac decyzje
administracyjne, wiadza lokalna w duzej czgsci
przypadkéw nie potrafi oprze¢ si¢ pozameryto-
rycznej presji réznych podmiotéw. I do tej presji

niesprawnos¢ niesprawnos¢ ) blf?dnC,A
wiadz wiadz iEpEs e
centralnych lokalnych rozwigzania
przestrzenne

Ryc. 2. Zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy
niesprawnoscig wladz a problemami w planowaniu

przestrzennym

Zrédlo: Opracowanie wiasne.
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(wystepujacej w réznych formach) dostosowuje
konkretna decyzje, nie potrafiagc jej nastepnie
poprawnie z punktu widzenia formalnoprawnego
(zwlaszcza zasad postgpowania administracyj-
nego) uzasadnié. Poza tym to wlasnie gmina
zazwyczaj odpowiada za wszelkie negatywne
pod wzgledem spolecznym skutki planowania
przestrzennego. W wielu wypadkach sklania jg to
do prowadzenia pasywnej polityki przestrzenne;
bez uchwalania planéw miejscowych i do co naj-
wyzej doraznych reakcji na konkretne problemy.

W1adza publiczna nie potrafi réwniez zadba¢
w dostatecznym zakresie o relacje miedzy sy-
stemem planowania przestrzennego a rynkiem
nieruchomosci. Oddzialywanie miedzy tymi
dwoma systemami powinno wigza¢ si¢ przede
wszystkim z zapewnieniem mozliwosci jasnego,
niebudzgacego watpliwosci przeplywu informacji
zaréwno na temat cen i warto$ci nieruchomogci,
jak i mozliwosci ich zagospodarowania (co wza-
jemnie si¢ ze sobg wiaze). Przy ocenie systemu
planowania przestrzennego trzeba wigc pamig-
ta¢ o ulomnosci systemu rynkowego (Stawasz,
Drzazga, Szydlowski 2011: 200). Wskazane
powyzej problemy — zwlaszcza dotyczace de-
cyzji administracyjnych i miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego — proces ten
utrudniajg. Niezaleznie od przyjetego w danym
systemie kierunku — wickszej liberalizacji przy
zabudowie lub wigkszych ograniczen (rekomen-
dowanych przez autora) — obecne narzg¢dzia plano-
wania przestrzennego nie gwarantuja sprawnego,
jasnego przeplywu informacji. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze wladze publiczne nie potrafig roz-
wigzaé tego problemu.

Dodac¢ tez trzeba, ze wskazanych powyzej
probleméw nie rozwiaze réwniez sam rynek. Czy-
li w tym wypadku zdiagnozowanie niesprawnosci
wladz nie otwiera drogi do uznania koniecznosci
wzmocnienia rozwigzan o charakterze typowo
rynkowym. Doprowadzitoby to bowiem jedynie
do poglebienia obecnie wystepujacych probleméw
zwigzanych z brakiem dostatecznej dbalosci
w systemie planowania przestrzennego o lad
przestrzenny:

— spekulacji gruntami;
— wymuszania zabudowy na terenach do tego
nieprzeznaczonych;

— pozbawiania przestrzeni waloréw kompo-
zycyjno-estetycznych, srodowiskowych oraz
kulturowych;

— rozwoju konfliktéw przestrzennych.

Na tym tle wyraznie wida¢, ze w planowa-
niu przestrzennym nie sprawdza si¢ ani system
rynkowy, ani system nakazowo-administracyjny.
Dlatego uzasadnione wydaje si¢ poszukiwanie
innego rozwigzania. Nie sposéb w tej sytuacji
nie odwola¢ si¢ do koncepcji wspélzarzadzania
publicznego.

5. Wspoélzarzadzanie publiczne

w planowaniu przestrzennym

Przedstawiony stan faktyczny wymaga szero-
ko zakrojonych zmian. Znaczna cz¢$¢ zwigza-
nych z tym pomysiéw byla przedmiotem licz-
nych analiz. W tym miejscu mozna ograniczy¢
si¢ do przedstawienia koncepcji opracowanej
w ramach seminarium Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN. Najwazniejsze
zwigzane z ta koncepcja postulaty sa nastepujace:
- podstawowym prawem konstytucyjnym po-

winno by¢ prawo do swobodnego korzysta-

nia z przestrzeni (zamiast swobodnego pra-
wa do zabudowy);

— planowanie publiczne musi by¢ rozumiane ja-
ko proces prakseologicznego dzialania wladzy
publicznej oraz instrument publicznej inter-
wencji w procesy rynkowej alokacji;

— konieczna jest integracja planowania spoleczno-
-gospodarczego z planowaniem przestrzen-
nym i stworzenie spéjnego systemu plano-
wania rozwoju lokalnego i ponadlokalnego;

— konieczne jest uwzglednienie w planowaniu
zmiennych w czasie powigzan funkcjonalno-
-przestrzennych w prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej i spolecznej, przekraczajace za-
kres administracyjnych podzialéw;

— konieczne jest wprowadzenie na obszarach
gmin powszechnie obowiazujacych zasad ur-
banistycznych (przepiséw prawa miejscowego
zmienianych w trybie planowania rozwoju),
wynikajacych z aktualnej ewidencji sposobéw
zagospodarowania i uzytkowania terenéw oraz
uchwalonych planéw miejscowych reguluja-
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cych sposoby zabudowy i zagospodarowania

terenu (Markowski, Drzazga 2015: 10-42).

Powyzsze postulaty aczy¢ mozna z innymi,
wsréd ktérych bardzo istotng role odgrywaja
propozycje Igora Zachariasza (2015: 122-130).
Autor podkresla, ze wlasnos¢ w Polsce powinna
by¢ chroniona w obowigzujacym stanie prawnym
w ramach szatus quo, a nie w ramach potencjalnych
dzialari inwestycyjnych wiasciciela nieruchomo-
$ci. Postuluje réwniez zniesienie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
wzmocnienie znaczenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego.

Sa to oczywiscie ogdlne zalozenia, wskazane
kierunki przysztych waznych dziatan. Wiazatyby
si¢ one ze znaczgcy reformg calego systemu pla-
nowania przestrzennego. Wydaje si¢ jednak, ze
wlasnie na tym etapie rozsagdnym dzialaniem by-
loby wdrozenie koncepcji zwigzanych ze wspélza-
rzadzaniem publicznym do proponowanych roz-
wigzan. Przy czym zastrzec trzeba, Ze nie chodzi
tutaj o pelne, niejako automatyczne wdrazanie do
systemu planowania przestrzennego wszystkich
zwigzanych ze wspélzarzagdzaniem publicznym
koncepcji. To réwniez mogloby bowiem do-
prowadzi¢ do kolejnych znacznych komplikacji
(zgodnie z zasadami dotyczacymi probleméw
zapetlonych). Najwlasciwszy bytby chyba dobér
konkretnych rozwiaza, najbardziej powigzanych
z problemami i trafnymi diagnozami.

Pierwsza z kwestii byloby mocniejsze zaakcen-
towanie w systemie planowania przestrzennego roli
dyskursu. Dyskurs ten powinien by¢ prowadzony
przez réznych uczestnikéw procesu wspélzarza-
dzania i jednoczesnie formowany w taki sposéb,
aby promowaé pewne wartosci badz kierunek
dzialari. Musi wigc determinowa¢ caly proces.
W zwigzku z tym nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze w planowaniu przestrzennym podstawg dys-
kursu musi by¢ zachowanie tadu przestrzennego.
Wszyscy uczestnicy dyskursu musza zdawac sobie
sprawe z tego, ze jest to gléwny cel, warunku-
jacy zagospodarowanie przestrzeni. Wymaga
to oczywiscie szerszych zmian systemowych,
polegajacych na znacznie mocniejszym, réwniez
od strony prawnej, zaakcentowaniu prawa ogétu
spolecznosci do funkcjonalnych, spoleczno-go-
spodarczych, srodowiskowych, kulturowych czy
kompozycyjno-estetycznych waloréw przestrzeni.

Niewatpliwie temu celowi stuzy¢ moglaby postu-
lowana inwentaryzacja terenu i wprowadzenie
zasady, ze zmiana jego przeznaczenia bylaby
wyjatkiem, wymagajacym szczegdlnie racjonal-
nego i precyzyjnego uzasadnienia. Uzytkownicy
przestrzeni byliby zmuszeni do wykazywania,
ze w danym wypadku racjonalne przestanki do
zZmiany przeznaczenia terenu rzeczywiscie za-
chodzg (przy czym zmiang przeznaczenia nalezy
rozumie¢ inaczej niz prawo zabudowy).

W konsekwencji aktorzy niepubliczni zostaliby
wlaczeni do wspéldecydowania o zmianach prze-
znaczenia terenu. Mogloby to zosta¢ powigzane
w wielu miejscach z szersza odpowiedzialnosciag
finansowg za dokonywane zmiany. O ile wprowa-
dzenie podatku katastralnego w obecnych realiach
zostaloby uznane za zbyt radykalne, o tyle mozna
przynajmniej rozwazy¢ korzystne dla danego
uzytkownika przestrzeni (i postulowane przez
niego) zmiany przeznaczenia. Jezeli wigzalyby
si¢ one ze skutkami $rodowiskowymi, funkcjo-
nalnymi czy nawet spolecznymi, mozliwe byloby
ich uzaleznienie od realizacji innych (korzyst-
nych $rodowiskowo, funkcjonalnie, spolecznie
etc.) inwestycji, a w kazdym razie od finansowe;
partycypacji. Moglaby ona np. wigza¢ sie z po-
noszeniem kosztéw zapewnienia infrastruktury
technicznej na danym terenie.

W zwiazku z powyzszym rozwazenia wymaga
réwniez obecna — niesprawdzajaca si¢ w wigkszo-
$ci wypadkéw — formuta planistycznych konsul-
tacji spolecznych. Sg one prowadzone zbyt pézno
— réwniez z punktu widzenia ukierunkowania
calego dyskursu. Konsultacje powinny sie odby-
waé na etapie projektowania zmian przeznaczenia
terenu, a nie dopiero po opracowaniu wstepnej
(ujetej juz w sposob sformalizowany) wizji tych
zmian. Jedynie bowiem na wczesniejszym etapie
mozliwe bedzie szersze wigczenie poszczegélnych
uzytkownikéw przestrzeni do dyskursu i egze-
kwowanie ich odpowiedzialnosci.

W calym systemie planowania przestrzennego
konkretne dzialania uzytkownikéw przestrzeni
powinny zosta¢ wsparte w znacznym stopniu
przez pozawladcze formy dziatania administra-
¢ji publicznej. Byly one przedmiotem réznych
analiz (Szescito 2012: 11-12). Nalezy w tym
kontekscie wyjs¢ z zalozenia, ze administracja
publiczna nie moze postugiwaé si¢ wylacznie
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nakazami lub zakazami. Jak stwierdzono po-
wyzej, nie wystarczy réwniez ograniczanie sie
do rozwigzari o charakterze typowo rynkowym.
Kluczowe okazaé si¢ moga dzialania posrednie,
zwigzane z prowadzeniem dyskursu miedzy
réznymi aktorami, publicznymi i niepubliczny-
mi. Do osiggniecia migdzy nimi porozumienia
przyczynié sie¢ moga:

— nieformalne uzgodnienia, np. miedzy wla-
dzami gmin a wladzami parkéw narodowych
dotyczace oczekiwari parku na temat zapiséw
planistycznych (Nowak 2013: 99-100); umoz-
liwiajg one pézniejsze szybsze i sprawniejsze
dzialanie;

— zawieranie uméw cywilnoprawnych — przede
wszystkim z aktorami niepublicznymi w za-
kresie ich aktualnej lub przyszlej odpowie-
dzialno$ci finansowej za dopuszczenie waz-
nych dla nich inwestycji;

— szerszy od obecnego zakres informowania
spoleczenstwa o planowanych i dyskutowa-
nych zmianach zwigzanych ze zmiang prze-
znaczenia terenu.

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna
opracowac kryteria zwigzane z rola wspélzarza-
dzania publicznego w planowaniu przestrzennym

(ryc. 3). Podstawowg zmiana byloby zmodyfi-
kowanie dyskursu i oparcie go na wartosci, jaka
jest Iad przestrzenny. Aby szersza ochrona fadu
przestrzennego byla mozliwa, konieczne sa dwu-
torowe dzialania. Z jednej strony ograniczenie
formalnoprawne mozliwosci zmian przeznaczenia
terenu, a z drugiej szersze wlaczenie aktoréw nie-
publicznych do catego procesu. Tylko réwnoczes-
ne podazanie w tych dwéch kierunkach umozliwi
realng, dugotrwaly ochrone tadu przestrzennego.

Obydwa kierunki oznaczaja rézne dzialania

(opisane powyzej), rtéwniez wkomponowane we

wspélzarzadzanie publiczne.

Na podstawie wezesniej przywolywanych de-
tinicji wspélzarzadzania publicznego, mozna réw-
niez zdefiniowa¢, jak nalezy rozumie¢ wspélza-
rzadzanie publiczne w planowaniu przestrzennym.
Z perspektywy systemu planowania przestrzen-
nego wdrazanie koncepcji wspélzarzadzania
publicznego Iaczy¢ sic moze z wielostronnymi,
zréznicowanymi skutkami. Kluczowe bedzie:

— prowadzenie nieustannego, uwzgledniajacego
punkt widzenia wszystkich aktoréw publicz-
nych i niepublicznych, dyskursu w zakresie za-
gospodarowania przestrzennego poszczegél-
nych terenéw;

konsultacje spoleczne

(nowa formuta)
wlaczenie aktoréw
niepublicznych
odpowiedzialno$¢
finansowa
Zmiana dyskursu
zZmiana przeznaczenia
wyjatkiem, a nie regula
ograniczenie
mozliwosci zmian
przeznaczenia terenu
dziatania
nieformalne

Ryc. 3. Wspélzarzadzanie publiczne w planowaniu przestrzennym

Zrédto: opracowanie wlasne.
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— swoiste sterowanie procesem planowania prze-
strzennego w oparciu o logike decentralizacji
i zarzadzania sieciowego.

Przy ujeciu wspélzarzadzania publicznego
w planowaniu przestrzennym w modelu doce-
lowym nalezaltoby je rozumieé jako sterowanie
sieciami niehierarchicznych wspoéltzaleznosci
miedzy aktorami publicznymi i niepublicz-
nymi:

— stuzace utrzymaniu kompozycyjno-estetycz-
nych, funkcjonalnych, srodowiskowych i kul-
turowych wartosci przestrzeni i rozwigzywa-
niu probleméw kolektywnych z tymi kwestiami
zwigzanych;

— stuzace koordynacji dziatan zbiorczych zwia-
zanych z realizacja powyzszego celu.

Nie budzi watpliwosci fakt, ze w planowa-
niu przestrzennym mozna zaobserwowac sieci
niehierarchicznych zaleznoéci zaréwno mig¢dzy
aktorami publicznymi, niepublicznymi, jak tez
w ramach ich wzajemnych powiazan. Sieci te
wymagaja okreslonego sterowania, uksztalto-
wania. Jest to wlasnie gléwnym zadaniem wtadz
publicznych — zaréwno tych na szczeblu krajo-
wym, jak i lokalnym. Gléwnym celem powinno
sta¢ si¢ zachowanie (czy tez ksztaltowanie) tadu
przestrzennego, a takze stworzenie faktycznych
warunkéw dla realizacji tego celu.

6. Podsumowanie

Wspélzarzadzanie publiczne moze stanowié
w znacznym zakresie podstawe dla zmian syste-
mu planowania przestrzennego, a wlasciwie dla
uksztaltowania go od nowa. Przede wszystkim
daje ono bowiem przynajmniej cze$ciowe wy-
jasnienie i uporzagdkowanie widocznych obecnie
probleméw dotyczacych relacji migdzy oparciem
si¢ na rynku a zarzadzaniem o charakterze naka-
zowym. Potwierdza si¢ tym samym postawiona
na poczatku artykulu hipoteza badawcza.

Pamieta¢ jednak trzeba wcigz o tym, ze prob-
lemy zwiazane z planowaniem przestrzennym
majg charakter zapetlony. Dlatego nalezy mieé
swiadomo$¢, ze nowe regulacje doprowadza do
poprawy jedynie w zakresie niektérych zagad-
niei: do szerszej ochrony ladu przestrzennego,
czy tez wiekszego wlaczenia do calego procesu

réznych uzytkownikéw przestrzeni. Jednoczesnie
wcigz beda przy tej okazji wystepowaly konflikty
przestrzenne. Dlatego istotng kwestig bedzie
opracowanie zasad ich rozwigzywania. Réwniez
w tym zakresie wazne wydaje si¢ wykorzystanie
koncepcji zwigzanych ze wspoélzarzadzaniem
publicznym. Wlasnie oparcie dzialan przestrzen-
nych na nowych zasadach (w ramach ktérych to
uzytkownicy przestrzeni beda musieli wykazad,
ze zmiana dotychczasowego przeznaczenia terenu
jest szczegélnie uzasadniona i nie narusza tadu
przestrzennego) moze okaza¢ si¢ w perspektywie
dlugookresowej przynajmniej cz¢sciowo porzad-
kujace dane kwestie.

Nie zmienia to jednak faktu, Zze w obecnym
systemie planowania przestrzennego wszelkiego
rodzaju dysfunkcje sg zbyt duze, doprowadzaja
w wielu miejscach do zupetnego chaosu — zaréwno
przestrzennego, jak i proceduralnego. Stanowi to
wyraz niesprawnosci wladz publicznych, ktéra
koniecznie powinna zosta¢ naprawiona. Jak wy-
kazano, kluczowym problemem jest niesprawno$¢
wladz centralnych — to ona determinuje szczegél-
nie razgc i najlepiej w wielu miejscach widoczna
niesprawnos¢ wladz lokalnych. Mi¢dzy innymi
z tego powodu potrzebne sg szersze rozwigzania
systemowe, ktére umozliwig odejscie od nadmier-
nej ingerencji ze strony rynku, ale i od uzaleznia-
nia wigkszosci dzialan od subiektywnych i czesto
przypadkowych rozstrzygnie¢ administracyjnych.
Celowo wskazano, ze zmiany muszg mie¢ szero-
ki zakres i konieczne jest wypracowanie juz na
szczeblu centralnym podstawowego zalozenia
prowadzonego dyskursu, zwigzanego z ochrona
tadu przestrzennego i w konsekwencji z ochrona
obecnego przeznaczenia poszczegdlnych terendw.
Spowoduje to koniecznos¢ szerszego wlaczenia
sie wladz centralnych w ten proces i uksztal-
towania konkretnej jego koncepcji, a nie — jak
dotychczas — przygotowywania tylko wybranych,

fragmentarycznych ustaw sektorowych.
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zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu teryto-

The inefficiency of public authorities and the spatial policy in Poland

Issues related to spatial planning must be explained on the basis of a well-thought-out, comprehensive concept.
The aims of this paper are above all:

— to determine how the inefficiency of public authorities is reflected in spatial planning;

— to determine what elements associated with the public co-management theory should be included (and to what
extent) in the spatial planning system.

What is more, a research hypothesis has been established: “Institutions and concepts associated with public
co-management should be substantially incorporated in the solutions for the spatial planning system.”

Keywords: public authorities, special policy, spatial planning system.



