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PLANOWANIE PRZESTRZENNE W SAMORZADOWEJ
STRUKTURZE ORGANIZACJI SPOLECZENSTWA

I. WPROWADZENIE

Odrodzone na mocy Ustawy z 8 III 1990 r. struktury samorzadowej
organizacji spoteczenstwa staty si¢ faktem. Mieszkancy miast i gmin
stali si¢ faktycznymi gospodarzami zamieszkiwanego terenu. Samorza-
dy terytorialne bedac ,,podstawowa forma organizacji zycia publiczne-
go w gminach" staty si¢ jednocze$nie odpowiedzialne za zaspokojenie
potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnej. W ramach ustawowo powie-
rzonych powinno$ci gminy znalazty sie¢ bowiem takie, jak: uchwalanie
Miejscowych plandw przestrzennego zagospodarowania oraz uchwalanie
Programéw gospodarczych. Nie tyle jednak sama ustawa co istota orga-
nizacji i funkcjonowania spoteczno$ci lokalnych, ich troska o jak naj-
lepsze uksztattowanie wlasnego <Srodowiska zycia sprawia, ze jedna
z podstawowych dziedzin zainteresowan gminy jest jej rozwdj prze-
strzenny dla ktorego scenariuszem bedzie zawsze plan przestrzennego
zagospodarowania.

Wydaje si¢, ze w sytuacji, w ktérej nie ma jasno sprecyzowanej
wizji struktury i organizacji procesu planowania przestrzennego (i go-
spodarki przestrzennej) na szczeblu gminnym i do tego w uktadzie sa-
morzadowym, podstawe budowy modelu planowania przestrzennego
moze stanowi¢ koncepcja zintegrowanego planowania terytorialnego.

Celem prezentowanej pracy jest zarysowanie ogodlnego modelu struk-
tury organizacyjnej planowania przestrzennego na szczeblu gminnym.

II. ORGANIZACJA I FUNKCJONOWANIE ELEMENTOW
SYSTEMU PLANOWANIA

Model systemu planowania przestrzennego w gminach miesci¢ sic be-

-zie w ramach wyznaczonych przez: elementy systemu i ich hierar-

chiczny uktad (réznego rodzaju plany, programy, prognozy), strukture
organizacyjna stuzb planowania oraz kadry.
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W sensie rzeczowym model ten powinien obejmowaé catoksztatt
prac zwiazanych z opracowaniem okre$lonych planéw oraz gospodarka
przestrzenna i polityka przestrzenna, realizowanymi na danym obsza-
rze. Juz sam uktad organizacyjny stuzb planistycznych porzadkuje orga-
nizacjg prac, bowiem wyraznie wyrdznia prace studyjno-analityczne,
prace koncepcyjno-programowe i prace decyzyjno-realizacyjne oraz kon-
trolne. Kazdy rodzaj tych prac wystapi na kazdym z dwdch, branych
pod uwage szczebli planowania, jakikolwiek bardziej wyrazne rozgra-
niczenie prac begdzie mieé miejsce na szczeblu regionalnym, mniej na
lokalnym.

Prace studialno-analityczne koncentrowaé si¢ beda przede wszystkim
na tym, co umownie nazywa si¢ analiza stanu istniejacego (diagnoza,
studia przedplanowe itp.). Odpowiednie zebranie, przetworzenie i ana-
liza materiatéw informacyjnych powinny dostarczyé wszechstronnych
wiadomosci o przedmiocie planu, szczegdlnie za$ o istniejacych struk-
turach i toczacych si¢ procesach, tak w sferze przyrodniczej jak i spo-
Yeczno-gospodarczej. Nie chodzi tu jednak o zwykla specyfikacje po-
szczegblnych cech przedmiotu planu, a o odniesienie badan do stanu
i rozmieszczenia ludnodci z catym jej bagazem potrzeb, oczekiwan, aspi-
racji, dazen i dziatan oraz jakoSciowego ich zrdéznicowania. Diagnoza
stanu adresata dziatan planistycznych (oséb, spotecznosdci lokalnych,
mieszkancow regionu) jest tak samo wazna, jak ocena stanu gospodarki
obszaru, ktérego ma dotyczy¢é plan. Jest wazna nie tylko z ekonomicz-
nego, ale takze etycznego i moralnego punktu widzenia. W analizie
stanu istniejacego na plan pierwszy wysuwaja si¢ zatem: analiza stanu
spoteczenstwa, spotecznos$ci lokalnych, poszczegdlnych osdb oraz uzna-
wanych systemow wartosci, preferencji i priorytetéw. Dopiero bowiem
na tym tle rozpatrywaé¢ mozna rézne kategorie potrzeb spotecznych
i ksztattowaé program ich pokrycia.

Taki punkt widzenia prowadzi do wielopoziomowej analizy potrzeb
ludnosci i takiej samej oceny stopnia ich pokrycia. Raz zatem potrzeby
nalezy okresla¢ biorac pod uwage poziom cywilizacyjno-kulturowy roz-
winietych krajow $wiata, innym razem majac na wzgledzie miejsce
kraju na mapie spoteczno-gospodarczej Europy, a jeszcze innym razem
potrzeby ludnos$ci rozwazaé nalezy jako potrzeby mieszkancéw konkret-
nego regionu, gminy czy miasta. Pierwszy rodzaj analizy dostarczyé
powinien wnioskéw do okre$lenia perspektywicznej wizji stanu rozwo-
ju spoteczenstwa, drugi — wizji najblizszych kilku lat, natomiast trzeci
— zadania dziatan biezacych.

Drugim ztozonym elementem analizy stanu jest $rodowisko przy
rodnicze. Wyniki przeprowadzonych badan powinny prowadzi¢ do uzy-
Skania obrazu relacji ekologicznych w ekosystemach oraz do okreSlenia
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stopnia obciazenia $rodowiska dziatalnos$cia gospodarcza wraz z ocena
stopnia i rozmiarow dokonanych przeksztatcen. Integralna czeScia oceny
srodowiskowej jest charakterystyka biofizycznych warunkéw zycia czto-
wieka, szczegdlnie w aglomeracjach miejskich, w miastach, na obszarach
zurbanizowanych i na wsiach.

Pewnym widocznym obrazem niektérych relacji ekologicznych sa
struktura i formy uzytkowania ziemi. Rekonstrukcja stanu w tym za-
kresie oraz wieloaspektowa ocena efektywno$ci i racjonalnos$ci wyko-
rzystania terenu stanowia zasadniczy, a zarazem syntetyczny akcent
poziomu relacji pomiedzy przyroda a cztowiekiem i wytworami jego
dziatalnosci. Wyniki tego rodzaju badan dostarczaja informacji niezbed-
nej dla wyznaczenia ,przestrzennych" mozliwosci rozwoju poszczegdl-
nych dziedzin zycia spolecznego danego terenu oraz wskazuja na Kie-
runki potrzebnych i koniecznych zmian.

Tak wiec diagnoza stanu $rodowiska przyrodniczego zawieraé¢ bedzie
nie tylko opis wilasnosci strukturalnych, ale takze i funkcjonalnych tego
Podsystemu (ekologicznego) oraz jego relacji z $rodowiskiem antropoge-
nicznym (spoteczno-ekonomicznym).

Trzecim zasadniczym elementem analizy jest opis i ocena stanu
srodowiska spoteczno-ekonomicznego. Chodzi tu zaré6wno o opis poszcze-
gblnych jego elementéw jak i o pewna, catoSciowa charakterystyke tego
Podsystemu, wytwarzanego przez czlowieka dla zaspokojenia jego po-
grzeb. Analiza podsystemu spoteczno-ekonomicznego przyjmowaé moze
rézne konfiguracje rodzajowe. W sferze psychospolecznej dotyczyé be-
dzie przede wszystkim opisu struktury i funkcjonowania rdéznego ro-
dzaju instytucji spotecznych, od rodziny i gospodarstwa domowego po-
czawszy a na spotecznosciach lokalnych czy regionalnych skonczywszy.

Dotyczy¢ to takze bedzie réznych aspektdow zycia jednostek i spoteczno-
§ci od sfery ,praw osobowych i obywatelskich, do zrzeszania si¢ w celu
realizacji okre$lonych zadan'. W sferze techniczno-produkcyjnej doty-
czy¢ za$ powinna (analiza) (przede wszystkim okreslenia czynnikéw i ba-
rier rozwoju, od ktéorych zaleze¢ bedzie wymiar jako$ciowy i wielko-
§ciowy przyjmowanych rozwiazan. Zbadania, opisania i oceny wyma-
gaja tu nie tylko tradycyjnie i rutynowo pojmowane zasoby o charak-
terze elementarnym, takie jak: teren, gleby, surowce mineralne, woda
surowce lesne, surowce rolnicze, zasoby demograficzne, majatek spo-
teczny (produkcyjny, nieprodukcyjny, gospodarstw domowych) czy za-

1 Por. J.Majka, Etyka  dziatalnosci  gospodarczej, = Wroctaw 1932; tenze, Fi-
lozofia spoteczna, Wroctaw 1982; J. Pasierb, Pionowy wymiar kultury, Krakéw 1983;
A Grzegorczyk, Filozofia czasu proby, Warszawa 1984; J. Wozniakowski, Czy
kultura jest do zbawienia koniecznie potrzebna, Krakéw 1988; J. Zycinski, Glebia
bytu, Poznan 1988.
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soby finansowe, ale takze tzw. zasoby ztozone, takie jak: poziom rozwo-
ju gospodarczego, spotecznego, kulturowo-cywillizacyjnego, poziom Kkul-
tury technicznej i technologii, struktura spoteczno-ekonomiczna, struk-
tura przestrzenna itp.’

Czwartym giéwnym, a zarazem zlozonym eclementem analizy jest
zbadanie zachowan przestrzennych podmiotéw gospodarczych i ludno-
$ci, wynikajacych z realizacji podstawowych celdw dziatan. Tego wta-
$nie rodzaju zachowania okre$laja tak istotne dla ksztaltowania prze-
strzennych uktadow strukturalnych i funkcjonalnych, relacje przestrzen-
ne.

Analiza stanu istniejacego obejmowaé powinna takze inne elementy
przedmiotu planu, tj wojewddztwa, miasta, gminy’.

Dla realizacji celéw poznawczych, ktére sa pierwszoplanowymi dla
tego etapu procesu planowania, niezb¢dne jest prowadzenie rdznego
rodzaju prac badawczo-analitycznych znacznie wykraczajacych pozaopis
elementow (ujecia biezace, retrospektywne, prognostyczne), wykorzystu-
jacych réznego rodzaju dane (surowe i pierwotne, przetworzone).

Ogdélny model badan tego typu obejmuje nastepujace etapy: zesta-
wienie danych — przetworzenie danych — analiza wynikéw — graficz-
na i kartograficzna interpretacja wynikéw — wnioskowanie.

Kolejnym, po analizie stanu istniejacego, etapem procesu planowa-
nia jest sformutowanie zatozen (rzeczowych, finansowych, przestrzen-
nych).

Nie ma w zasadzie mozliwosci opracowania dobrego planu rzeczo-
wego bez zarysu Kkoncepcji rozwoju spoleczno-gospodarczego obszaru
W jego wymiarze przestrzennym oraz planu budzetowego bez planu
rzeczowego. Stan taki wymusza wigc i kompleksowo$¢ ujecia zatozen
planistycznych i okre$lona sekwencj¢, a zarazem kolejno$¢ i hierarchice
planéw (zatozen). W tym sensie pierwszoplanowa role odgrywaja zato-
zenia dotyczace przestrzennego zagospodarowania, ktdére tworza obraz
struktury przestrzennej przedmiotu badan, jaka pragnie si¢ uzyskaé
oraz pokazuja w jaki sposob utworzona struktura bedzie funkcjonowaé
Zatozenia te zawiera¢ takze musza wskazanie drég transformacji ze stanu

’ Por. P. Sulmicki, Planowanie i zarzqdzanie gospodarcze, Warszawa 1973
J.  Parysek, L. Wojtasiewicz, Metody analizy regionalnej i metody planowania
regionalnego, Studia KPZK PAN, t. 99, 1979; W. Maik, J. Parysek, L. Wojtasie-
wicz, Podstawowe zagadnienia identyfikacji  barier wzrostu w gospodarce prze-
strzennej, Ww: Bariery wzrostu iv gospodarce przestrzennej, Biuletyn KPZK PAN,
t. 99, 1978, s. 22-31; W. Maik, J. Parysek, Klasyfikacia i charakterystyka barier
wzrostu w gospodarce przestrzennej, W: Bariery wzrostu, s. 32 - 57.

’ Szersza refleksje dotyczaca tego rodzaju badan przedstawia J. Regulski,
Wstep do  programowania  przestrzennych — badari  naukowych, Materiaty i Studia
Instytutu Planowania Przestrzennego PW, Warszawa 1971.
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istniejacego do pozadanego w konkretnym momencie czasowym. Z tej
ztozonej i pelnej .koncepcji rozwoju przestrzennego wynikaé beda okre-
§lone zadania rzeczowe, ktdore wiazaé sie beda z realizacja konkretnych
celow w okre$lonym miejscu, czasie, przy zastosowaniu wybranej drogi
realizacja oraz poniesieniu stosownych naktadoéw. A zatem plan prze-
strzennego zagospodarowania powinien w sposob w miare jednoznaczny
okredli¢ cele oraz miejsce, czas, sposoby i Srodki ich realizacji. Jakkol-
wiek szczegdlna uwaga poswigcona zostanie realizacji celéw wtasnych
tj. realizowanych przy zaangazowaniu Srodkéw budzetowych, funduszy
terytorialnych, celowych, spotecznych itp., to jednak z uwagi na S$cisle
umiejscowione w przestrzeni konsekwencje, réznego zreszta rodzaju,
plan taki uwzglednia¢ powinien zamierzenia rozwojowe niezaleznych
od uktadéw lokalnych czy regionalnych, podmiotéw gospodarczych.
Réwno przy tym wazne dla tresci plandw rzeczowych sa cele dziatania
tych podmiotéow, jak i lokalne konsekwencje podejmowanych dziatan
~— i to tak pozytywne, jak i negatywne.

Plan rzeczowo-finansowy powinien z kolei stanowi¢ podstawe opra-
cowania planu budzetowego. Wzajemne relacje obejmowaé powinny
jednak przede wszystkim szacunek potrzeb budzetowych, jako ze sza-

cunek dochoddéw jest przede wszystkim wynikiem zastosowanej metody
odniesionej do posiadanych informacji w tym wzgledzie. Mozna przeto
przyja¢, ze opracowanie planu budzetowego .polega na przetozeniu na
Konkretne dziatania celéw wynikajacych z sporzadzonego planu rzeczo-
-eg0 i na zabezpieczeniu S$rodkdw na realizacje tych dziatan. Bedzie
to w gruncie rzeczy zasilanie rozwoju i funkcjonowania infrastruktury
spotecznej, a w mniejszym stopniu takze technicznej.

Waznym elementem sktadowym planu budzetowego bedzie takze
wskazanie mozliwosci powickszania budzetu. Poprawa sytuacji w tym
wzgledzie moze mieé jednak miejsce dopiero po peinym uwtaszczeniu

spotecznodci lokalnych i wyksztatceniu si¢ ich podmiotowos$ci gospodar-
czej.
Trzecim blokiem prac wynikajacych ze struktury organizacyjnej
shuzb planistycznych jest realizacja biezacych zadan polityki przestrzen-
nej. Obok rutynowych prac dotyczacych lokalizacji orasz koordynacji
inwestycji w gre wchodzi¢ bedzie takze zagwarantowanie rozwoju prze-
——————— ego obszaru, stosownie do zatozen planu. Do wazniejszych zadan
biezacych naleze¢ takze bedzie tagodzenie konfliktéw pomiedzy miesz-
-ancami a podmiotami gospodarczymi oraz réznymi uzytkownikami
przestrzeni, przy respektowaniu kardynalnych wlasnosci przestrzeni tj.
publicznego jej charakteru, ograniczono$ci oraz wartoéci’.

4

Por. W. Pietraszewski, Cechy polskiej przestrzeni, w: Problemy polskiej
przestrzeni, Biuletyn KPZK PAN, t. 118, 1982, s. 19 - 26.
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Organizacja prac planistycznych oséb zajmujacych si¢ tego rodzaju
zagadnieniami okreslona bedzie z jednej strony kalendarzem prac ru-
tynowych i terminowych oraz z drugiej strony potrzebami chwili (wnio-
ski lokalizacyjne, nagte potrzeby, przypadki losowe).

III. ORGANIZACJA PROCESU OPRACOWANIA PLANU

Przedstawione w tym miejscu uwagi posiadaé¢ beda charakter ogdlny
i szczegdtowy. Rozwazania ogdlne dotyczyé beda wszystkich rodzajow
planéw, jakie wchodza w sktad systemu planowania zintegrowainego.
podczas gdy uwagi szczegdtowe wiazaé si¢ bgda z planem przestrzen-
nego zagospodarowania. Wzmiankowana Juz uprzednio nadrzednos$é te-
go planu sprawia, ze pewne rozwazania wlasciwe planom przestrzenne-
go zagospodarowania moga zosta¢ w catosci lub w czesciach zaadopto-
wane do opracowania plandow rzeczowych i budzetowych.

Plan przestrzennego zagospodarowania opracowuje si¢ w Polsce tra-
dycyjnie wedtug schematu dziatania celowo$ciowego’. Najpierw wiec
przeprowadza si¢ analize stanu istniejacego, nastgpnie na podstawie
wynikow tej analizy oraz kierunkdéw i 'zatozen polityki spoteczno-gospo-
darczej panstwa, przy uwziglednieniu regionalnych i lokalnych czynni-
kéw oraz barier rozwoju, opracowuje si¢ wstepna koncepcje. Koncepcja
ta jest nastepnie, w wyniku jej uszczegdbtowienia, dyskutowana, wery-
fikowana i uzupetniana, az do stworzenia wersji ostatecznej. Wersja ta,
po zatwierdzeniu, stanowi pewnego rodzaju zbidér wytycznych rozwoju
regionu (obszaru). W trakcie okresu czasu, na jaki zostal opracowany
plan i po jego uptywie, dokonywana jest ocena realizacji planu. Wnio-
ski z tej oceny wykorzystane zastana przy opracowaniu planai na ko-
lejny okres czasu.

Ten proces opracowania planu, choé¢ w gruncie rzeczy przejrzysty
i logiczny, daleki jest od rozwiazan nowoczesnych, racjonalnych, efek-
tywnych i zobiektywizowanych. Dlatego tez wiele innych modeli pro-
cesu planowania zastuguje za adaptacje i bardziej powszechne zasto-
sowanie °. Mozna dokonaé opisu wielu réznych modeli procesu plano-
wania. W tym miejscu uwaga skupiona zostanie jednak tylko na jedny
z modeli: jasnym, stosunkowo prostym a jednocze$nie wnoszacym z soba
okre$§lone wartos$ci' merytoryczne, w tym przede wszystkim cato$cio-

* Por. J.Regulski. . Wstgp do programowania.
* Wymienié tu mozna min. modele P. Haggetta, J. B. McLoughlina.H.Gre-
niewskiego. J. Regulskiego; por J. Regulski, Wstep do programowania.
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wos¢é, wariantowanie oraz oceny typu efektywno$ciowo-wartoSciowe.
Chodzi tu o model zaprezentowany przez J. B. McLoughlina’.

Model J. B. McLoughlina jest modelem cyklicznym uwzgledniaja-
cym powtarzalne petle czynno$ci sekwencyjnych. Punktem wyjscia prac
jest szacunek potrzeb spotecznych, ktdore sa wypadkowa celéw, prag-
nienn i dazen ludzkich uwidaczniajacych si¢ na tle systemdéw wartosci
przyjmowanych przez poszczegdlne osoby, spoleczno$ci i spoteczenstwa.
W nawiazaniu do oszacowanych potrzeb formutuje si¢ cele planu, ktd-
rych szczegdétowym wyrazem sq konkretne zadania. Kolejno formuto-
wane sa rozne drogi realizacji zarysowanych celéw, zawierajace okre-
Slone rozwiazania szczegdlowe i pociagajace za soba konkretne naktady
rzeczowe i finansowe. Analizowana jest kazda z drdg realizacji celow
w nawiazaniu do posiadanych Srodkow i ograniczen. W wyniku tej ana-
lizy wybrana zostaje jedna, uznana za najbardziej korzystna, droga
realizacji celéw prowdzaca do zmin relacji przestrzennych pomiedzy
Poszczegdlnymi osobami, grupami ludzi a $rodowiskiem ich zyca (na-
turalnym i sztucznym).

W stosunku do rozwiazan tradycyjnych podejscie J. B. McLoughlina
jest:

— ujeciem catosciowym, bowiem przedmiot planu traktuje jako orga-
niczna i funkcjonalna catosé,

— zawiera warianty rozwiazan celowych,
— obejmuje elementy analizy efektywnosSciowej.

Odpowiednich ustalen organizacyjnych wymaga takze tryb opraco-

wania koncepcji planu i uczynienie zen dokumentu obligatoryjnego dla

podmiotéw gospodarczych ,i spotecznosci, w zakresie zachowan prze-
strzennych. Sprowadzajac ten tryb prac do sekwencji dziatan podsta-
wowych mozna scharakteryzowaé go nastepujaco:

1) na podstawie materiaté4w studyjno-analitycznych dotyczacych sta-
nu Srodowiiska przyrodniczego i spoteczno-ekonomicznego, potrzeb spo-
----nych, czynnikéw i ograniczen rozwoju, tendencji rozwojowych gos-

podarki spoteczenisitwa, warunkdw realizacji planu itp. przygotowanych
przez odpowicdnie komédrki (osoby) jednostki planujacej, a takze przy
uwzglednieniu zatozen polityki spoteczno-gospodarczej panstwa, zamie-
rzen rozwojowych podmiotéw gospodarczych, wnioskéw i postulatow

mieszkancoworaz oceny realizacji ostatnich plandéw, stosownie do za-
tozen przyjetego modelu (np. J. B. McLoughlina) opracowuje si¢ wstep-
nakoncepcje planu,

7J. B. McLoughlin, Urban and Regional Planning. A System Approach, Lon-
don 1969
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2) opracowana koncepcja stanowi przedmiot konsultacji prowadza-
cych do weryfikacji, uzupetnienia, rozszerzenia i uszczegdlowienia przy-
jetych zatozen,

3).konsultacje prowadzone sa w dwoéch plaszczyznach: spotecznej

i instytucjonalnej. Plaszczyzna spoleczna obejmuje wszelkiego rodzaju
uzupetnienia, wnioski uwagi krytyczne itp. wniesione zarOwno przez
struktury samorzadowe, rdézne ugrupowania spoteczne jaik i przez po-
szczegllnych obywateli, mieszkancoéw obszaru stanowiacego przedmiot
planu. Bardzo wazna w tym wzgledzie moze by¢ opinia przedstawicieli
nauki akademickiej. Ptaszczyzna instytucjonalna obejmuje natomiast
opinie przygotowane przez podmioty gospodarcze oraz inne zinstytu-
cjonalizowane ciata opiniodawcze (np. panstwowe stuzby nadzorcze).
W ten sposdb dochodzi do do$é¢ znacznego uspotecznienia i rozszerze-
nia wymiaru procesu planowania, w ktérym wspdtuczestnicza juz: spo-
teczenstwo, podmioty gospodarcze, administracja samorzadowa i rzadowa,
nauka, ugrupowania i partie polityczne *

4) jednostka organizacyjna opracowujaca plan zbiera opinie, porzad-
kuje je, w przypadkach konfliktéw i sporow prowadzi 'konsultacje, za-
siecga dodatkowych opinii rzeczoznawcé6w — i na tej podstawie przy-
gotowuje rozszerzona i ostateczna wersje¢ planu,

5) koncepcja jako projekt finalny, a zarazem normatywny jest przed-
miotem dyskusji na posiedzeniu organdéw rzadowych i samorzadowych,
po ktérej ewentualnie wprowadza si¢ okreslone poprawik, uzupetnie-
nia czy nowe ujgcia,

6) uzupetniona wersja planu zostaje zatwierdzona przez organ
morzadowy (rzadowy) i jako taka staje si¢ dokumentem obowiazujacym
podmioty gospodarcze i spotecznenstwo. Dla struktur samorzadowych
jest podstawowym wyznacznikiem realizacji gospodarki i polityki prze-
strzennej. Chodzi tu przede wszystkim o tzw. aktywna polityke prze-
strzenna, wykorzystujaca réozne metody i narzedzia stymulujace okreslo
ne kierunki rozwoju i utrudniajace inne.

Zaproponowany model organizacji prac planistycznych jest stosun-
kowo prosty. Zawiera on jednak te wszystkie etapy pracy, ktére przyjaé
mozna za najwazniejsze w innego rodzaju propozycjach’. W prezento-
wanym modelu jest take miejsce na zastosowanie innych (cho¢ trudno

' Por. Z. Dembowska, Planowanie przestrzenne w ujeciu systemowym, War
szawa 1978.

’ Por. P. Sulmicki, Planowanie i zarzqdzanie; Z. Dembowska, Planowanie
przestrzenne; B. Malisz,  Gospodarka i polityka  przestrzenna, Ww: Planowanie
przestrzenne, pod red. J. Regulskiego, Warszawa 1985; J. Z. Jakobsche, Plan
przestrzennego zagospodarowania kraju i planowani?  makroregionalne, w; Pla-
nowanie przestrzenne; J. Parysek, L. Wojtasiewicz, Metody analizy regionalnej.
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przesadzi¢ czy efektywnych, szczegdlnie w warunkach polskich) propo-
nowanych obecnie analiz, np. scenariuszowych .

W ramach organizacji prac planistycznych miesci si¢ takze organiza-
cja wspdtpracy pomigedzy réznego rodzaju komérkami planowania
wszystkich szczebli, zwtaszcza na linii: kraj — wojewdodztwo — gmina
(miasto). Nie bez znaczenia w tym wzgledzie jest takze odpowiednia
koordynacja wewngtrzna prac. I tak np. prace studialno-analityczne
wyprzedzaé musza zawsze formutowanie zatozen koncepcyjnych. Ko-
mérka koncepcyjna nie jest jednak w tym czasie bezczynna, pracuje
bowiem nad zagadnieniami teoretyczno-metodologicznymi planu. W tym
samym czasie komodrka koncepcyjna zbiera takze rdéznego rodzaju in-
formacje zewngtrzne, potrzebne do opracowania koncepcji rozwoju.

Dla koordynacji prac W relacji ,,wojewddztwo — gmina" szczegdlnie
waznymi sa: przekazanie na szczebel gminy koncepcji rozwoju regionu
oraz zatozen rozwoju przestrzennego panstwa, przekazanie na szczebel
wojewodzki okre$§lonych uwag i opinii w tym wzgledzie oraz prowa-
dzenie biezacego nadzoru fachowego i opieki metodologicznej nad stuz-
bami planistycznymi miast i gmin.

W tym miejscu zarysowano tylko ogdlne zasady tworzenia systemu
organizacyjnego zintegrowanego planowania terytorialnego i wskazano
na podstawowe uwarunkowania jego funkcjonowania. Tylko jednak takie
zatozenia mozna przedstawi¢ w sytuacji, w ktorej dopiero tworzone
sa prawne podstawy organizacji i funkcjonowania stuzb planistycznych.
Przedstawione uwagi posiadaja charakter ogdlny, szczegdtowe rozwia-
zania w tym wzgledzie okresla bowiem: zakres i tresci poszczegdlnych
Planéw, wtasnosci przedmiotu planu oraz szczebel hierarchiczny plano-
wania. W tej sytuacji nietrudno si¢ dziwié¢, ze zaprezentowane ujgcie
nie moglo wyczerpaé wszystkich, niekiedy nawet 'zasadniczych zagad-
nien. Nie moglo, bowiem wciaz jeszcze mamy do czynienia z sytuacja.
w ktorej do konca nie jest jasna struktura planowania, jaka w Kkraju za-
mierza si¢ wprowadzi¢, rozwija¢ i utrzymaé. Wydaje si¢ jednak, ze za-
rysowano problemy aktualnie najwazniejsze.

IV. PODSYSTEM ORGANIZACYJNY

Dla realizacji kompleksowego planowania terytorialnego niezbedny
jest sprawny system organizacyjny. Chodzi tu zaréwno o sprawno$é

“Por. S. M. Komorowski, Scenariusz jako metoda diagnozy i prognozy,
Instytut Gospodarki Przestrzennej UW, Seria ,, Rozwdéj regionalny — Rozwdéj lo-
kalny —. Samorzad terytorialny”, z. 12, Warszawa 1983; K. Valaskakis, P. S. Sin-

dell,J- G. Smith, 1. Fitzpatrick-Martin, Propozycje dla przysztosci. Spoteczeristwo
konserwacyjne, Warszawa 1988.
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dziatania, czego wyrazem moze by¢ elastyczno$¢ i adaptatywnosé po-
szczegdlnych jego elementdow, jak i o siprawno$¢ rzeczowa (merytorycz-
na), ktéra gwarantuje wysoka jako$¢ dziatania w sferze prac projek-
towych oraz biezacej dziatalnosci decyzyjnej i kordynacyjnej.

Jakkolwiek problem stworzenia sprawnego systemu organizacyjne-
go planowania terytorialnego jest w swej istocie ztozony, to jednak w
gruncie rzeczy mozna go sprowadzi¢ do dwéch zasadniczych i $cisle
ze soba powiazanych zagadnien, tj. organizacji stuzb planistycznych
i spraw kadrowych.

Przyjmuje si¢, ze zasadnicze ramy organizacyjne systemu planowa-
nia terytorialnego uksztattuja dwa jego poziomy, tj. regionalny i lokalny.

W wielu rozwazaniach dotyczacych struktury organizacyjnej stuzb
planowania sprawami dyskusyjnymi pozostawaly zawsze problemy orga-
nizacji planowania na szczeblu lokalnym. Planowanie terytorialne naj-
cze$ciej widziano jako planowanie szczebla wojewddzkiego, rzadziej
zaktadajac powszechnod$¢ struktur organizacyjnych planowania na szcze-
blu lokalnym. Argumentem dla obrony tego punktu widzenia byty zaw-
sze sprawy kadrowe. Jest to jednak argument o malym ci¢zarze gatun-
kowym, albowiem liczebno$¢ kadr dla planowania (dyspozycyjnych i po-
tencjalnych) jest do$¢ znaczna, co jednak wcale nie oznacza wtasciwego
poziomu ich wyszkolenia. Reorganizacja administracji panstwowej stwo-
rzyta i wciaz tworzy wcale pokazna rezerw¢ kadrowa. Istnieje ponadto
grupa planistow, ktérzy po likwidacji powiatéow znalezli zatrudnienie
w innych miejscach pracy. Jest jeszcze pokazna armia corocznych absol-
wentdw szkdt wyzszych: planistéw, geograféw, urbanistéw, ekonomistéw,
rolnikéw, socjologéw i innych specjalistow dobrze (przynajmniej z teo-
retycznego punktu widzenia) przygotowanych do podjecia pracy w struk-
turach organizacyjnych planowania terytorialnego.

Wydaje si¢, ze charakter planowania terytorialnego, jego zakres
przedmiotowy, kompleksowo$¢ i wynikajaca z samorzadno$ci terytorial-
nej natura w dostatecznym stopniu uzasadniaja potrzebeg tworzenia lo-
kalnego szczebla organizacyjnego planowania.

Tak wigc w niniejszym opracowaniu zaktada sie dwa poziomy prze-
strzennego planowania terytorialnego: regionalny i lokalny, do ktérych
dostosowaé¢ nalezy dwa poziomy struktur organizacyjnych.

Jednostki systemu planowania terytorialnego na szczeblu wojewddz-
kim dziatalno$¢ swoja powinny skoncentrowaé¢ na opracowaniu planéw
przestrzennego zagospodarowania, bedacych narzedziem realizacji i ko-
ordynacji gospodarki przestrzennej czy sterowania ta gospodarka z
punktu widzenia celéw panstwa. Ten zakres zainteresowan pozwala
widzie¢ tréjcztonowy schemat organizacyjny placéwek planistycznych
szczebla wojewddzkiego.
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W ramach biura (zespotu, pracowni, komisji) planowania terytorial-
nego na szczeblu wojewddzkim powinny fiunkcjonowaé trzy nastepujace
zespoty: planowania regionalnego, gospodarki przestrzennej i informa-
cyjno-badawezy. Zalezno$¢ pomigdzy tymi jednostkami jest tego rodzaju,
ze zesp6t imformacyjno-badawczy tworzy naukowe i informacyjne pod-
stawy opracowania planu, zespdét planowania wykonuje taki plan. we-
ryfikuje jego zalozenia wstepne stosownie do zmieniajacych sie¢ warun-
kéw oraz ocenia zgodno$¢ zachowania si¢ podmiotdéw gospodarczych
i spoteczenstwa w stosunku do zalozen planu, natomiast zespdt gospo-
darki przestrzennej steruje rozwojem przestrzennym regionu, stosow-
nie do-zatozen planu.

Szczegdtowy, a jednoczed$nie podstawowy zakres prac poszczegdlnych
zespotéw biura okres§li¢ mozna nastgpujaco:

Zespot planowania regionalnego — opracowuje koncepcje przyszitej
struktury przestrzenno-organizacyjnej spoteczenstwa i gospodarki na
danym obszarze. Konkretne rozwiazania decyzyjne oparte sa na re-
aliach $rodowiskowych, wsrdd ktorych zachowanie wtadciwych relacji
ekologicznych stanowi podstawowe kryterium wyboru.

Zesp6t gospodarki przestrzennej — nadzoruje realizacje planu, szcze-
gbélnie w zakresie lokalizacji i koordynacji inwestycji, sankcjonowania
ustalen i zatozen planu, ustalania priorytetdow rozwojowych, inicjowa-
nia i popierania aktywno$ci gospodarczej samorzadow terytorialnych,
nadzorowania realizacji inwestycji centralnych, ochrony $rodowiska itp.

Zespdt informacyjnonbadawczy — prowadzi regionalny bank infor-
macji, wykonuje studia analityczne dotyczace czynnikéw i ograniczen
rozwoju, prowadzi badania prognostyczne, wykonuje rdéznego rodzaju
ekspertyzy, wspoétpracuje z placéwkami naukowo-badawczymi, prowa-
dzi biblioteke literatury fachowej i czasopism, organizuje doradztwo
w dziedzinie polityki przestrzennej oraz regionalnego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Innymi stowy tworzy informacyjne i naukowe podsta

wy planowania rozwoju przestrzennego regionu i realizacji gospodarki
Przestrzennej.

Cho¢ wszystkie wymienione zespoly traktuje si¢ réwnorzednie, to
jednak pewna nadrzedno$é przypada zespotowi gospodarki przestrzen-
nej.

Ten sam-zakres czynno$ci wykonywaé beda duzo juz mniejsze zespo-
ty szczebla lokalnego (dla miasta, gminy, zespolu gmin), dla ktdérych
nie zaktada si¢ zadnej specjalnej struktury wewnetrznej. Ograniczona

wieko$¢ tych zespotdéw oraz niejednorodny z punktu widzenia specja-
lizacjizawodowej ich sktad osobowy sprawiaja, ze nieco inny bedzie
jednak wymiar rzeczowy dziatania. Do podstawowych zadan zespotldow
lokalnych nalezeé¢ bedzie oczywisScie opracowanie budzetéw na kolejne
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lata i planéw rzeczowo-finansowych. Zadaniem podstawowym bedzie
takze plan przestrzennego zagospodarowania. Ten jednak (plan) nie beg-
dzie stanowi¢ autonomicznej wizji struktury przestrzennej gminy a po-
zostanie lokalna wersja (rozszerzona i uszczegdtowiona) wycinka planu
regionalnego, ze szczegdlnym potraktowaniem problematyki uzytkowa-
nia gruntéw, ekologii oraz spotecznego Sodowiska zycia mieszkancow
(infrastruktura techniczna i spoteczna zwiazana z funkcjonowaniem gos-
podarstw domowych). Szczegdélna uwaga powinna zostaé pos$wigcona za-
gadnieniom lokalizacji inwestycji o znaczeniu ponad lokalnym (zwlaszcza
pzemystowym) oraz $rodowiskowym (spotecznym, ekologicznym, eko-
nomicznym) konsekwencjom ich lokalizacji i funkcjonowania.

V. SPRAWY KADROWE

Rozwazajac problematyke kadr dla potrzeb zintegrowanego plano-
wania terytorialnego trzeba przyja¢ podstawowe zatozenie, ze w pierw-
szym okresie jego funkcjonowania (zintegrowanego planowania) wy-
krzystaé trzeba bedzie kadry istniejace. Kadry te sa jednak wielorako
zréznicowane i to posiada zasadniczy wptyw (posiadaé¢ bedzie) na jakosé
planowania przestrzennego.

Zréznicowanie kadr planistycznych rozpatrywaé mozna w Kkatego-
riach: wieku, stazu pracy, poziomu wyksztatcenia, specjalizacji zawodo-
wej, predyspozycji koncepcyjno-twérczych, samodzielno$ci mySlenia
i dziatania oraz zainteresowania problematyka planistyczna. Kazda
z tych kategorii, przy okredlonej konfiguracji pozostatych stanowié
moze czynnik lub barierg skutecznosci planowania.

Traktujac sprawe perspektywicznie zaktada sig, ze kadry planistycz-
ne powinny by¢é mtode wiekiem i pracowaé w systemie rotacyjnym.
Praca planisty moze wigc byé¢ ostatnim szlifem przed awansem zawo-
dowym w administracji panstwowej 1 samorzadowej, Kkierownictwie
gospodarczym, nauce, dziatalnodci politycznej itp. Jest sprawa oczy
wista, ze chodzi tu o kadry teoretycznie dobrze wyksztatcone. Oznacza
to, ze poza sfera administracyjno-biurowa wszystkie osoby pracujace
w planowaniu posiada¢ powinny wyksztatcenie wyzsze, a zatrudnieni
w zespotach koncepcyjno-badawczych legitymowaé si¢ stopniem nauko-
wym.

Planowanie terytorialne wymaga osdéb o do$¢ rozlegtej wiedzy facho-
wej. Bardziej niz gdzie indziej potrzebni sa tu fachowcy uniwersalni
o szerokim spojrzeniu na przedmioty, funkcje i cele planowania. Trzo
zatrudnienia (60 - 70% zaleznie od struktury spoteczno-gospodarczej
obszaru) stanowi¢ powinni geografowie, ekonomis$ci i urbanisci. Wska-
zana jest takez obecno$é¢ przedstawicieli nauk spotecznych, zwlaszcza
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socjologéw, politykdw spotecznych i demograféw. Tego rodzaju fachow-
cy, a dodatkowo takze: rolnicy, Inzynierowie gospodarki komunalnej
i prawnicy stanowi¢ powinni zasadnicze uzupelnienie trzonu podstawo-
wego.

Nie jest wykluczone, a nawet jest to sensowne, ksztatcenie planistow
przestrzennych (miejskich i regionalnych) w ramach studidw podyplo-
mowych lub odrebnych studiow uniwersyteckich — magisterskich, co
ma miejsce w wielu krajach Europy .

Nie stworzy si¢ dobrego zespotu koncepcyjno-projektowego z o0séb
traktujacych swoje zatrudnienie w komérkach planowania jako realiza-
cje prawa do pracy. Tak bardzo potrzebna selekcja personelu planistycz-
nego powinna przeto uwzgledniaé¢ tak wazkie sktadniki oceny osobowej,
jak: zainteresowanie problematyka rozwoju spoteczno-gospodarczego, za-
gadnieniami planowania, poszerzanie posiadanych wiadomos$ci, podnosze-
nie kwalifikacji, piS§miennictwo naukowe, uczestnictwo w zyciu nauko-
wym itp. Atmosfera naukowo-twdrcza powinna pozostawaé charakte-
rystyczna dla jednostek organizacyjnych planowania réznych szczebli.

Jak to juz zaznaczono, na szczeblu lokalnym stworzy¢é nalezy, w za-
sadzie od podstaw stuzby planowania terytorialnego i realizacji gospo-
darki przestrzennej. Pewne tradycje w tym wzgledzie wiazaty si¢ z ist-
nieniem powiatéw, ale i czasy to dos¢ odlegte i odmienne warunki spo-
teczno-polityczne. Wydaje si¢, ze stworzenie lokalnych stuzb planowa-
na mozna zrealizowaé¢ jedynie na drodze eksperymentalno-ewolucyj-
nej. Sam proces tworzenia tego rodzaju stuzb rozpoczaé nalezy od wick-
szych miast i od tzw. gmim zintegrowanych (miasto+ gmina wiejska),
by w dalszej kolejnosci obja¢ nim takze gminy wiejskie. Trudno dzi$
przewidzie¢ czy stuzby planowania terytorialnego na szczeblu gminnym
maja istnie¢ w kazdej gminie czy tez swoja dziatalno$cia obejmowaé
zespoly gmin. Wydaje si¢ jednak, ze rozwiazaniem idealnym mogtoby
by¢ istnienie tego rodzaju placowek (w malych gminach — stanowisk
pracy), w takiej sytuacja pozytywnie dziata bowiem emocjonalny stosu-

nekdo problematyki rozwoju i dobra znajomo$¢ terenu oraz jego proble-
matyki rozwojowe;j.

Tworzac lokalne stuzby planistyczne bazowaé takze nalezy na kadrze

" Problematyke ksztatcenia kadr oraz oceny przydatno$ci absolwentéw wyz-

szych uczelni do pracy w stuzbach planistycznych podejmowali m.in.: A. Kuklin-
ski, W sprawie programu badari naukowych [ szkolenia kadr w zakresie gospo-
darki przestrzennej, w: Gospodarka przestrzenna, morska i regionalna, Poznan
1982, s. 5 -14; W. Kawalec, Ksztatcenie kadr dla gospodarki przestrzennej, w:
Gospodarka  przestrzenna, morska i regionalna, s. 15-24; B. Gruchman, L. Wojta-
siewicz, Polskie doswiadczenia w zakresie szkolenia  planistow regionalnych na
tle doswiadczeri  swiatowych, Biuletyn KPZK PAN, t. 90, 1976, s. 157-178.
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istniejacej, tj. ,,zbednych" w warunkach struktury samorzadowej pra-
cownikach wojewddzkich zespotéw planowania oraz bytych pracowni-
kach powiatowych komisji planowania i powiatowych zespotdéw urba-
nistycznych, a takze na nowych absolwentach wyzszych uczelni.

Komérkom planowania struktur samorzadowych potrzebna bedzie
oczywiscie pomoc, szczegdlnie w zakresie metodologiczno-koncepcyjnym
oraz doskonalenia zawodowego. Wydaje sie wigc, ze przed powotaniem
lokalnych placéwek (stanowisk) planowania terytorialnego i gospodar-
ki przestrzennej zorganizowa¢ nalezy letnia szkole planowania (cztero-
tygodniowa, stacjonarna), podczas trwania Kktdorej przedstawione powin-
ny zosta¢é podstawowe problemy planowania i rozwoju przestrzennego
w warunkach samorzadowej organizacji spoteczenstwa, wiadomos$ci o
nowym modelu gospodarki rynkowej, podstawowych problemach roz-
woju spotecznego, wiadomosci o regionie (gminie) jako przedmiocie pla-
nu itp.

Baz¢ materialna tego rodzaju szkolen moga stanowié¢ os$rodki szkole-
niowo-konferencyjne bedace w rekach administracji rzadowej lub samo-
rzadowej, natomiast $rodki finansowe pochodzi¢ powinny z dotacji bud-
zetdw miast i gmin, powolywanych w tym celu fundacji, zaktadanych
stowarzyszen itp. Na tym tle, jako szczegdlnie interesujace rysuja si¢
zamierzenia edukacyjne Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, kto-
rej spoteczne ciata przystapity do organizacji pomaturalnych szk6t samo-
rzadowych, osrodkéw kursowych, bibliotek i osrodkow informacji. Wy-
daje sig, ze w ramach tworzonego systemu edukacyjnego tej fundacji
znalez¢ powinno si¢ takze miejsce dla ksztalcenia specjalistow w zakre-
sie planowania terytorialnego i gospodarki przestrzennej.

Wszystkie tego typu dziatania powinny przynie§¢ widoczne i wy-
mierne efekty w postaci dobrych, realnych, korzystnych spotecznie,
efektywnych ekonomicznie, bogatych w tre§¢ plandéw przestrzennego
zagospodarowania oraz réznego rodzaju studiéow, eskpertyz, analiz i pro-
gnoz. Nie trzeba chyba w tym miejscu uzasadniaé, ze stworzenie war-
tosciowej kadry planowania terytorialnego i gospodarki przestrzennej
wymagaé bedzie odpowiedniego jej usytuowania na szczeblach drabiny
ptacowej urzeddéw administracji rzadowej i struktur samorzadowych.

Nowe warunki, jakie nastaty w Polsce, wymagaja nowego spojrze-
nia na struktur¢ organi-zacje i funkcjonowanie planowania terytorial-
nego i tego rodzaju propozycje stanowia przedstawione powyzej uwagi.-
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SPATIAL PLANNING IN SELF-GOVERNMENT STRUCTURE OF SOCIETAL
ORGANIZATION

Summary

New political and social conditions in Poland make it necessary to take a new
apporach to the structure, organization and functioning of planning. It seems that
one of possible approaches in this respect is the conception of integrated terri-
torial planning, comprising the totality of activities connected with the elabora-
tion of development plans as well as with planning policy and economy in a given
territory. Organizational structures should direct 'their attention at studies and
analyses, programmes and conceptions as well as at executive and control
activities. Of particular attention from the point of view of the requirements
of the plan should be: the needs of the population and the possibilities of meeting
them, natural environment as a subsystem of biophysical conditions of human
existance and as a limiting factor for many planning projects, socio-ecchnomic
environment as a subsystem of psychosocial and material conditions of human
life and activity, as well as spatial behaviours of economic units and the popu-
lation. The planning process should be the analytic and creative sequence, the
model of which may be found in J. B. Mc Loughlin's conception. However, the
implementation of this process will be possible only if the efficient organizational
structure is created. In this context, the question of well qualified and competent
staff seems to be the priority. The implementation of the said planning system
should bring positive effects in the form of real, good, socially advantageous and
economically efficient plans, programmes, budgets, studies, analyses, etc., leading
to the development of urban and rural areas along the expectations of the po-
pulation.





