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Koncepcja i wymiary zintegrowanego planowania
rozwoju w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wstep

Istniejacy system planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i prze-
strzennego w jednostkach samorzadu terytorialnego (jst) cechuja niespdj-
nosci miedzy celami poszczegdlnych strategii, a szczegdlnie dokumentow
ksztattujacych zagospodarowanie przestrzenne, oraz strategii rozwoju
odnoszacej sie do kwestii spoteczno-ekonomicznych w poszczegdlnych
jednostkach terytorialnych, a takze miedzy jednostkami terytorialnymi,
tj. w ich obszarze funkcjonalnym oraz miedzy jst r6znych szczebli (kraj -
region — gmina). Prowadzi to do realizacji nietrafionych projektow, mar-
nowania potencjatow i dublowania wysitkéw oraz nieosiggania spojnosci
terytorialnej zarowno w regionach, jak i w poszczegdlnych jst i ich obsza-
rach funkcjonalnych, czy obszarach funkcjonalnych, do ktérych one naleza,
szczegolnie obszarach metropolitalnych. Stad w panstwach Unii Europej-
skiej, a ostatnio takze w Polsce, przechodzi si¢ do systemu zintegrowanego
planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Konieczno$¢ integracji analizy strategicznej i celéw strategicznych
wynika gtownie z zakresu lokalnych rynkéw pracy, ktére przekraczaja
obecnie czesto granice nie tylko gmin, ale takze powiatéw, a nieraz tez
statystycznie wyznaczonych podregionow, co z kolei determinuje zasieg
probleméw zaréwno spoteczno-gospodarczych (zaplecze edukacyjne,
naukowe, ochrona zdrowia, miejsca pracy itp.), jak i zwigzanych z zago-
spodarowaniem przestrzeni (np. miejscowosci-sypialnie poza granicami
danej gminy i wynikajace stad kwestie np. polaczeni drogowych, nadmiar
terendw pod budownictwo mieszkaniowe w skali obszaru funkcjonal-
nego, rozlewanie si¢ miast itp.). Wystepujaca niespdjnosc celéw spoteczno-
-gospodarczych definiowanych w strategiach rozwoju i celéw dotyczacych
zagospodarowania przestrzeni wynika tez z krotkiego i Sredniego okresu,
w jakim sa gltéwnie planowane cele rozwoju spoteczno-gospodarczego
przy dlugim okresie dla celow przestrzennych. Jednakze dla osiagnigcia
trwatego rozwoju konieczne jest uwzglednianie przy planowaniu kwestii
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spoteczno-gospodarczych poszanowania zasobdéw naturalnych, a wiec
takze ocena efektow poszczegdlnych dziatan w perspektywie dtugookre-
sowej, co powinno ufatwic integracje z planowaniem zagospodarowania
przestrzeni.

Celem artykutu jest przedstawienie zalozen zintegrowanego planowa-
nia w jst oraz autorskiej koncepcji wymiaréw integracji w ramach tego
systemu z zaproponowaniem wykorzystania analizy systemowej w pro-
cesie zintegrowanego planowania. Artykul powstat w oparciu o przeglad
literatury i dokumentéw zrédlowych. Samorzady w Polsce obecnie stoja
przed zmiana w kierunku planowania zintegrowanego. Dostepna lite-
ratura, zaréwno polska, jak i zagraniczna, jest natomiast ciagle bardzo
skromna i ma gléwnie charakter poradnikowy i zawierajacy propozycje
przeksztalcen systemu planowania w jst. Brakuje szerszych badan dotycza-
cych problematyki planowania zintegrowanego, a takze wypracowanych
instrumentdw, jakie moglyby w nim by¢ wykorzystane, cho¢ pojawiaja sie
ich propozygje, jak zintegrowany SWOT przedstawiony w opracowaniu
pod redakcja T. Markowskiego i M. Turaty z 2015 roku. W artykule przed-
stawia si¢ wiec dodatkowo autorska propozycje formularza do przygoto-
wania scenariusza stanéw otoczenia w wersji zintegrowanej, jaki mogtby
zostac zastosowany w planowaniu strategicznym w jst.

1. Zalozenia systemu zintegrowanego planowania

Za gléwne problemy w polskim systemie planowania przestrzennego
T. Topczewska [2010, s. 5-2] uznaje niestabilnos¢ prawa i ostabianie systemu
planowania oraz brak powigzan systemu regulacji zwigzanych z ochrona
interesdw publicznych z instrumentami stymulacji ekonomicznej. Wady
obecnego systemu planowania to tez m.in. tworzenie regulacji faworyzuja-
cych spekulacyjne dziatania inwestoréw, skracanie procedur kosztem jako-
$ci planowania, brak stosowania w praktyce standardéw urbanistycznych,
niesprawny system wspierania budownictwa mieszkaniowego, niespdjny
system regulacyjno-bodzcowy w sferze ochrony i wykorzystania dziedzic-
twa kulturowego i przyrodniczego. Natomiast D. Drzazga i T. Markowski
[2015, s. 1042] zauwazaja, ze w Polsce planowanie spoteczno-gospodarcze
zagadnienia przestrzenne traktuje marginesowo, czesto jako niewygodne
uwarunkowania. W rezultacie krétkookresowych sprzecznosci sfery prze-
strzennej i gospodarczej dochodzi do politycznej deregulacji sfery funkcjo-
nowania gospodarki przestrzennej i poglebiona zostaje skala utomnosci
rynkow nieruchomosci.

Odpowiedzig na problemy niedoskonatosci systemu planowania jst
jest promowanie w ostatnich latach systemu planowania zintegrowanego,



Koncepcja i wymiary zintegrowanego planowania rozwoju. .. 259

w ktorym planowanie przestrzenne postrzegane jest przede wszystkim
jako element zarzadzania rozwojem [Korzeniak, 2012].

Proces integracyjnego podejscia do planowania rozwoju wyrazaja takie
kwestie, jak: potrzeba taczenia strategii polityk, planow i dziatan, wspot-
praca miedzy aktorami. Integracja jest rozumiana jako koordynacja pro-
cesu tworzenia strategii, celem unikniecia sprzecznych polityk i uzyskania
rezultatow rozwoju gwarantujacych sytuacje win-win. Oznacza to w wielu
przypadkach koniecznos¢ poszerzenia analizy procesu planowania oraz
zwrocenia uwagi na sprzecznosci miedzy wyznaczonym kierunkami
i podejmowanymi dziataniami [Markowski, Turata, 2015].

D. Drzazga i T. Markowski [2015] uwazaja, ze istota planowania zinte-
growanego lezy w zintegrowanym procesie planistycznym i decyzyjnym,
ktory powinien prowadzi¢ do zintegrowania podsystemdw spotecznych,
gospodarczych i przestrzennych, a stad do zapewnienia celow rozwoju,
w tym rozwoju zrownowazonego. Planowanie zintegrowane to planowanie
holistyczne, wielodyscyplinarne, czasem wyspecjalizowane, ale uwzgled-
niajace wspotzaleznosci i powigzania oraz bazujace na kompleksowych
rachunkach korzysci i kosztow.

Polityka nie ma wszedzie takiego samego wptywu ze wzgledu na rézne
uwarunkowania w zalezno$ci od miejsca/terytorium, a stad dzialania na
rzecz rozwoju musza by¢ do tego terytorium dostosowane. Jednak wigk-
szos¢ polityk rozwoju w niewielkim stopniu uwzglednia wymiar prze-
strzenny, zas wigkszos¢ dziatani rozwojowych ma charakter lokalny a nie
terytorialny [Integrated Approach to Regional Development Research
Program 2003-2005].

Systemy planowania przestrzennego w krajach Europy Zachodniej
poszerzyly sie o pozaustawowe (nieformalne) planowanie zintegrowane,
umozliwiajace dziatania na rzecz jako$ciowego rozwoju miasta (jego prze-
strzeni, Srodowiska naturalnego, kulturowego, spotecznego, gospodarki).

W rezultacie miasta/gminy w Europie Zachodniej prowadza polityke
rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego w oparciu o ogolny
plan zagospodarowania przestrzennego, bedacy aktem prawnym, oraz na
podstawie zintegrowanych koncepcji rozwoju, opracowywanych w ramach
planowania pozaustawowego, ale uzgodnionych spotecznie i zgodnych
z celem, jakim jest trwaly, zrbwnowazony rozwoj, tzw. rozwdj sustensywny.

Zintegrowane planowanie rozwoju umozliwia prowadzenie dziatan
kompleksowych i wielopoziomowych przez rézne podmioty w formie
partnerstwa i przy silnej partycypacji spotecznej. Pozwala na tworzenie
sieci powiazan miedzy réoznymi podmiotami i zawiazywanie partnerstw
w celu realizacji projektéw [Topczewska, 2009].
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Zintegrowane planowanie rozwoju gmin/miast wymaga spdjnosci
planowania na roznych poziomach, tj. w oparciu o wspdtprace réoznych
poziomOw administracji i wzmocnienie decyzyjnych funkcji planowania
regionalnego w celu wspomagania realizacji ponadlokalnych interesow
publicznych, jak tez integracji przedmiotéw planowania, polegajacej na
facznym uwzglednianiu probleméw rozwoju przestrzeni, w ktorej beda
rozwigzywane [Korzeniak, 2012].

Wedtug T. Topczewskiej [2010] zintegrowana strategia rozwoju miasta/
gminy powinna by¢ dltugofalowym, kompleksowym planem dziatania
samorzadu lokalnego, uwzgledniajacym wszystkie aspekty rozwoju mia-
sta: spoleczne, ekonomiczne, ekologiczne, przestrzenno-urbanistyczne
iich wzajemne powigzania. Proces planowania powinien by¢ prowadzony
przez interdyscyplinarny zespdt specjalistow, szeroko uspoteczniony, tak
by osiagnac konsensus odnosnie do sposobu rozwigzania gtéwnych pro-
blemdéw na wybranych obszarach, promowac partnerstwa miedzy podmio-
tami publicznymi i prywatnymi, identyfikowac i wykorzystywac efekty
synergii planowanych dziatan.

Zintegrowana strategia powinna by¢ opracowywana wyprzedzajaco
w stosunku do studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego czy odpowiedniego ogoélnego planu zagospodarowania
przestrzennego [Topczewska, 2010].

2. Wymiary integracji w planowaniu zintegrowanym w jst

W systemie zintegrowanego planowania rozwoju nalezy wyr6znic¢
nastepujace wymiary integracji: integracja problemowa — integracja w ukta-
dzie przestrzen — spoteczenstwo — gospodarka; integracja miedzy sektorami
organizacyjnymi — uwzglednienie wspodtdziatania administracji, przed-
sigbiorstw, nauki i spolecznosci; integracja terytorialna — wykorzystanie
kapitatu terytorialnego nie tylko danej jednostki terytorialnej, ale takze
jednostek z nig powigzanych dla osiggniecia spdjnosci terytorialnej, oraz
integracja procesu planowania i dokumentéw planistycznych.
2.1. Integracja problemowa: integracja w ukladzie
przestrzen - spoleczenstwo — gospodarka

Integracja problemowa oznacza integracje w uktadzie przestrzen -
spoteczenstwo — gospodarka zamiast stosowania podejscia sektorowego/
dziedzinowego: transport — przedsiebiorstwa — rolnictwo — turystyka —
edukacja — ochrona zdrowia itp. Oznacza to koniecznos$¢ integracji celow
sektorowych z réznych istniejacych dokumentéw planistycznych w jst
z perspektywy problemowej i tworzenie zintegrowanej strategii w tym
ujeciu.
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Analiza strategiczna dla potrzeb wskazania celow rozwojowych w zin-
tegrowanej strategii rozwoju, ktérej podstawowym narzedziem jest analiza
SWOT, tj. atutoéw i stabych stron odnoszacych sie do potencjatu wewnetrz-
nego jst oraz szans i zagrozen wynikajacych z uwarunkowan zewnetrznych
powinna przyja¢ rozbudowang forme. Wedtug Markowskiego i Turaty
[2015] istota podejscia zintegrowanego w analizie SWOT opiera si¢ na
identyfikowaniu wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan rozwojo-
wych w trzech obszarach problemowych (tzw. filarach rozwoju): gospo-
darka, spoteczenstwo, przestrzen fizyczna i srodowisko. Zakres analizy
SWOT powinien zosta¢ poszerzony o analize relacji komplementarnych,
neutralnych i sprzecznych. Ponadto proponuja oni nowy wymiar — uwa-
runkowania lokalne/regionalne bezposrednio wynikajace z lokalnych/
regionalnych determinant rozwoju. Uwzglednione zostaja silne wspoéiza-
leznosci wewnetrzne, zachodzace pomiedzy sferg gospodarcza, spoteczna
i przestrzenng oraz srodowiskowa, ktore przyjmuja charakter wewnetrz-
nych szans lub wewnetrznych zagrozen dla rozwoju.

Przykladowo dla sfery gospodarczej wewnetrznymi szansami wzmac-
niajacymi procesy gospodarcze stajq sie relacje komplementarne ze sfery
spotecznej i przestrzennej, zas zagrozeniami wewnetrznymi relacje
sprzeczne ze sfery spolecznej i przestrzennej. Taka sama analize przepro-
wadza si¢ dla pozostatych sfer, tj. przestrzeni i spoteczenistwa. Jednocze-
$nie wszakze ciagle analizuje si¢ uwarunkowania, tj. szanse i zagrozenia
zewnetrzne (tab. 1).

Tablica 1. Tabelaryczne przedstawienie zintegrowanej / problemowej
analizy SWOT

Filar I - Gospodarka

Szanse Atuty | Stabosci Zagrozenia
Zewnetrzne | Wewnetrzne Wewnetrzne Zewnetrzne
(Przestrzen, (Przestrzen,
Spoteczenstwo) Spoteczenstwo)
Filar II - Spoteczenstwo
Szanse Atuty | Stabosci Zagrozenia
Zewnetrzne | Wewnetrzne Wewnetrzne Zewnetrzne
(Przestrzen, (Przestrzen,
Gospodarka) Gospodarka)
Filar III — Przestrzen i Srodowisko
Szanse Atuty | Stabosci Zagrozenia
Zewnetrzne | Wewnetrzne Wewnetrzne Zewnetrzne
(Gospodarka, (Gospodarka,
Spoteczenstwo) Spoteczenstwo)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: [Markowski, Turata, 2015].
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Innym sposobem integracji jest wyznaczanie terendw odnoszacych
si¢ do okreslonych dziatani rozwojowych poza tradycyjnymi sferami
w planach zagospodarowania przestrzennego. Wedtug A. Billerta [2011]
w ramach integracji planowania w DreZnie w zintegrowanym planie roz-
woju zostaly wyznaczone: tereny zurbanizowane, tereny zielone, tereny
otwarte — wylagczone z zabudowy, tereny koncentracji dziatan rozwojo-
wych, tereny przeksztatcen, tereny obserwacji, tereny rozwoju miejsc pracy
oraz tereny rewitalizowane.

Integracja problemowa powinna tez by¢ uwzgledniona przy opraco-
waniu prognoz dla potrzeb zintegrowanej strategii. Prognozy te moga
by¢ przygotowane np. przy wykorzystaniu techniki scenariuszy stanéw
otoczenia, ktora dla potrzeb opracowania zintegrowanych scenariuszy
powinna obja¢, oprdcz otoczenia zewnetrznego jst, takze uwarunkowania
terytorialne, tj. z otaczajacych jst, oraz uwarunkowania wynikajace z tren-
dow w pozostatych sferach problemowych ze srodowiska wewnetrznego
jst w uktadzie przestrzen i sSrodowisko, gospodarka, spoteczenstwo. Ana-
liza stanéw otoczenia prowadzi do powstania czterech rodzajéow scena-
riuszy: najbardziej prawdopodobnego (faczy tendencje o najwigkszym
prawdopodobienstwie wystapienia), niespodziankowego (laczy tendencje
0 najmniejszym prawdopodobienstwie wystapienia), optymistycznego
(faczy tendencje o najwigkszym pozytywnym wplywie na jst) oraz pesy-
mistycznego (faczy tendencje o najwigkszym negatywnym wplywie na
jst). Zintegrowane scenariusze standw otoczenia, uwarunkowan terytorial-
nych i wynikajacych z innych obszaréw problemowych beda obejmowac
zardwno poszczegolne sfery problemowe, tj. wymiar problemowy integra-
qji, jak i wymiar terytorialny, tj. prognozowac tez stany otaczajacych jst.
Ponadto w kazdym obszarze problemowym powinny by¢ tez uwzgled-
nione kwestie instytucjonalne, tj. wnioski z dokumentéw planistycznych
innych jst, oraz krajowe, a takze strategie i polityki powiazane z dang sfera
problemowa wplywajace na prawdopodobienstwo wystapienia poszcze-
golnych trenddw w zakresie poszczegoélnych zmiennych. Wazne jest tez, by
przy prognozie poszczegdlnych zmiennych, oprocz doktadnej analizy desk
research, szczegodlnie istniejacych dokumentéw i polityk mogacych mie¢
wplyw na dana sfere w jst, taczy¢ zarowno analize ilosciowa — istniejace
prognozy krajowe/miedzynarodowe, czy sporzadzone dla potrzeb danej
analizy scenariuszowej, jak i metody jakosciowe, jak np. metode delficka
czy warsztatowq wykorzystujace wiedza ekspercka. Przykladowy formu-
larz dla potrzeb sporzadzenia scenariuszy standw otoczenia i jst w ujeciu
zintegrowanym przedstawiony jest w tablicy 2.
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Tablica 2. Przykladowy formularz dla sporzadzenia zintegrowanych
scenariuszy stanéw otoczenia
Praw-
Wptyw
Tendencja na jst S.OI?OdO_
. . ienstwo
Zmienna w perspekty-| w skali tabie- Komentarz
wie5-101at | od (-5) | "> aP1®
do (+5) nia (od 0
do1)
Przestrzen i sSrodowisko przyrodnicze w jst
Liczba samochodow wzrost Wplyw na
w posiadaniu ludnosci bez zmian srodowisko
w jst (uwarunkowania spadek przyrodnicze
z innych sfer)
Liczby ludnosci wzrost Presja na
w suburbiach bez zmian system
(uwarunkowania spadek transportowy
terytorialne)
Dostepno$¢ zewnetrzna | wzrost Wptyw na
jst (otoczenie) bez zmian atrakcyjnosé
(-.2) spadek osiedlencza
Gospodarka jst
Jakos¢ powietrza wzrost Wplyw na
i atrakcyjnos¢ osiedlencza | bez zmian lokalizacje
(uwarunkowania spadek inwestycji
z innych sfer) zagranicznych
Dochody ludnosci wzrost Popyt w skali
w sasiadujacych jst bez zmian aglomeracji
(uwarunkowania spadek
terytorialne)
Poziom rozwoju Polski | wzrost Popyt krajowy
wzgledem UE (otoczenie) | bez zmian
() spadek
Spoteczenstwo jst
Dochody ludnosci wzrost Wptyw na
jst (uwarunkowania bez zmian wyksztatcenie
z innych sfer) spadek ludnosci
Wyksztatcenie ludnosci | wzrost Wptyw na
w sasiadujacych jst bez zmian lokalizacje
(uwarunkowania spadek innowacyjnych
terytorialne) firm
Migracje zagraniczne do |wzrost Wplyw na
Polski (otoczenie) bez zmian potencjat
(.. spadek ludnosciowy jst

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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2.2. Integracja miedzy sektorami organizacyjnymi

Integracja planowania rozwoju miedzy sektorami organizacyjnymi
oznacza konieczno$¢ uwzglednienia wspotdziatania administracji, przed-
sigbiorstw, nauki, spotecznosci na rzecz okreslenia i realizacji celéw zin-
tegrowanych strategii. Zintegrowane strategie powinny wykorzystywac
partnerstwa publiczno-prywatne, publiczno-publiczne, partycypacje spo-
feczna. Tym samym nowe podejscie do planowania rozwoju jst ma $cisty
zwigzek ze zmianami w sposobie zarzadzania rozwojem jednostek teryto-
rialnych. Nastepuje odchodzenie od zarzadzania opartego na dominujacej
roli administracji na rzecz zarzadzania przy udziale wielu partnerow.

Urzeczywistnieniem udziatu obywateli w zyciu publicznym jest dia-
log obywatelski rozumiany jako trwate zinstytucjonalizowane mechani-
zmy wplywania obywateli na decyzje podejmowane przez administracje
publiczna wszystkich szczebli.

Istnieje kilka szczebli partycypacji spotecznej, a najbardziej popularng
i rozpowszechniong forma kontaktu wtadz z obywatelami jest informo-
wanie. Stanowi ono jednak relacje jednokierunkowa i z natury rzeczy
pasywna, polegajaca w gtownej mierze na zagwarantowaniu dostepu do
informacji. Informowanie jest niezbednym elementem prawidtowego funk-
cjonowania systemu demokratycznego, jakkolwiek samo nie jest w stanie
wypelni¢ korzysci, ktore ptyna z dwoch kolejnych szczebli w procesie
partycypadji, tj.: konsultacji i wspdtdecydowania.

Porzadek prawny i zwyczajowy wyznacza bardzo szerokie spektrum
podmiotow i instytucji uczestniczacych w konsultacjach spotecznych.
Zgodnie z obowiazujacymi w Polsce przepisami rzad oraz samorzady prze-
prowadzaja konsultacje spoteczne w wypadkach okreslonych ustawowo,
natomiast moga je stosowa¢ w innych sprawach waznych dla wspodlnot
samorzadowych.

Elementem procesu partycypacji spotecznej, ktéry w Polsce jest jeszcze
stosunkowo rzadko spotykany, jest wspdtdecydowanie oparte na pelnym
partnerstwie obywateli, wladz oraz ekspertdéw i reprezentantéw wszyst-
kich zainteresowanych srodowisk. Polega ono na podejmowaniu wspdlne;j,
kompromisowej decyzji, uzgodnionej przez strony procesu.

Partnerstwo to natomiast szeroko zakrojona wspdtpraca skoncentro-
wana na zidentyfikowanych i zdiagnozowanych problemach oraz zdefinio-
wanych w zwigzku z tym celach. Wspolpraca taka coraz czesciej odbywa
si¢ poza formami prawnymi bez tworzenia formalnych struktur. Do tych
bardziej sformalizowanych form wspdtpracy naleza zwigzki komunalne,
porozumienia oraz partnerstwo publiczno-prywatne [por. Komornicki
iinni, 2015].
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Wykorzystanie partnerstw jest szczegdlnie wyrazne w zintegrowanym
planowaniu w Wielkiej Brytanii. Plan rozwoju lokalnego w UK nie jest
samodzielnym cato$ciowym opracowaniem planistycznym, a jedynie zbio-
rem lokalnych dokumentow planistycznych. Przedstawia strategie rozwoju
okregu, kierunki jego rozwoju oraz zadania do wykonania. Planowanie
rozwoju i zagospodarowania przestrzennego prowadzone jest w Wielkiej
Brytanii w ujeciu strategicznym, w oparciu o partnerstwo i przy udziale
mieszkancow. Zgodnie z ,Bialg ksiega samorzadu terytorialnego” (The
Local Government White Paper) wladze lokalne na szczeblu gminy maja
obowiazek opracowania zréwnowazonej lokalnej strategii oraz planu jej
wdrazania, nazywanego ,zgoda lokalna”. Osiagniecie konsensusu w spra-
wie rozwoju jednostki terytorialnej utatwia instytucja pod nazwa Lokalne
Partnerstwo Strategiczne (LSP). Powotaniem i organizacja LSP zajmuja
sie wladze lokalne. Powotanie LSP jest obowigzkowe w Wielkiej Brytanii
od 2008 r. LSP tworzone sa w przekonaniu, ze ,,organizacje ze wszystkich
sektordw, czyli publicznego, prywatnego, spotecznego i wolontariackiego,
moga odegrac istotna role w poprawianiu jakosci zycia” [por. Topczewska,
2010].

2.3. Integracja terytorialna

Wedtug T. Komornickiego i J. Zauchy [2014] paradygmat polityki ukie-
runkowanej terytorialnie, tj. place based policy, stanowi kluczowa metode
integrowania polityki rozwoju wobec terytorium. Wyréznia si¢ naste-
pujace najwazniejsze uniwersalne elementy podejscia ukierunkowanego
terytorialnie:

1) uznanie terytorialnej réznorodnosci w osigganiu ogdlnych celow
rozwojowych, tj. potrzeby réznych sposobow osiggania celéw roz-
wojowych i odmiennych priorytetow dla poszczegdlnych czesci tery-
torium, tj. ,miejsc”,

2) instytucje: ponadlokalne i lokalne oraz inni autorzy gry rozwojowej,

3) wiedza na temat ogdlnego kontekstu rozwojowego dla wszystkich
,miejsc” oraz na temat specyfiki rozwojowej danego miejsca,

4) instytucjonalne ramy dialogu wielu podmiotéw (wraz z instrumen-
tami).

Kapitat terytorialny jest zasobem wytworzonym w procesach cywi-
lizacyjnych przekraczajacym granice jednostek administracyjnych. Stad
ograniczanie rozwoju i zarzadzania nim do granic administracyjnych
poszczegdlnych jst ogranicza perspektywy dlugofalowego rozwoju.

W przypadku niektérych funkgji strategicznych mozliwe jest wycho-
dzenie poza granice formalnie wyznaczonego obszaru planistycznego
i zawieranie porozumien stuzacych realizacji celéw na innym (szerszym)
terytorium. Zwykle obszar funkcjonalny obejmuje wiele administracyjnie
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odrebnych jednostek terytorialnych. Budowanie kapitatu terytorialnego
i zarzadzanie rozwojem w takim ukladzie wymaga zintegrowanego podej-
Scia [por. Markowski, Turata, 2015].

Wedtug badania T. Komornickiego i J. Zauchy [2014] regiony sprowa-
dzajq czesto wewnetrzng polityke przestrzenng do wyznaczenia réznego
rodzaju obszarow. Odbywa sie to gtownie w oparciu o kryteria negatywne
(nawiazujace do dawniej wydzielanych obszaréow problemowych). Cha-
rakterystyczny jest rowniez brak podejscia integracyjnego. Terytorium nie
jest traktowane jako podmiot polityki zintegrowanej, a zarazem szansa na
przezwyciezenie podzialdw sektorowych. Jest w tym kontekscie raczej
narzedziem. Widoczna jest jednak ewolucja podejscia, ktdra, nawet jezeli
jest do pewnego stopnia wymuszona regulacjami Unii Europejskiej, daje
podstawy do bardziej terytorialnej polityki na poziomie regionalnym.

Klucze terytorialne to koncepcja wskazujaca obszary stanowiace prze-
strzenne determinanty wzrostu bazujace na wspdlnym terytorium. Ponizej
przedstawiono poszczegodlne klucze terytorialne oraz zagadnienia wigzace
terytorium analizowane w ich ramach:

1. Dostepnosc: dostepno$é w wymiarze globalnym, europejskim i trans-

granicznym, krajowym i miedzy metropoliami, dostepnosc¢ gtownych
i drugorzednych o$rodkéw regionalnych (w tym dostepnosc ustug
pozytku publicznego), struktura galeziowa transportu, transport
publiczny, transport intermodalny, facznos¢ elektroniczna, dostep
do sieci energetycznych.

2. Ustugi pozytku publicznego: dostep do ustug pozytku publicz-
nego, ustugi pozytku publicznego na obszarach stabo zaludnionych
i wyludniajacych sig, inwestycje w edukacje.

3. Zasoby terytorialne: czynniki terytorialne (specyfika srodowisk
lokalnych), lokalne systemy i sieci innowacji, rozsadne zarzadza-
nie aktywami kulturowymi i przyrodniczymi, energia odnawialna
ilokalna produkcja energii, terytorialne zasoby do produkgji energii,
rewitalizacja miast.

4. Powiazania osrodkow miejskich (sieci miast): interakcje pomiedzy
metropoliami w skali UE, interakcje miedzy gléwnymi krajowymi
biegunami wzrostu, czynniki terytorialne (specyfika srodowisk lokal-
nych), dostepno$¢ w ramach metropolii i pomiedzy metropoliami.

5. Regiony funkcjonalne, rozszerzenie lokalnych rynkéw pracy, zwiek-
szanie masy krytycznej osrodkéw dzieki wspotpracy terytorialnej,
dostepnos¢ drugorzednych biegunéw wzrostu i osrodkéw regional-
nych, potaczenia komunikacyjne z osrodkami regionalnymi, kom-
paktowe miasta (zrOwnowazone miasta).
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Z terytorialnym wymiarem integracji planowania wiaze si¢ tez kon-
cepcja spojnosci terytorialnej. Spdjnosé terytorialna to narzedzie uwzgled-
niania aspektow przestrzennych w gospodarce, politykach sektorowych,
planowaniu spolecznym i procesach decyzyjnych; spdjnosc terytorialna jest
tez sposobem planowania i rozwoju uwzgledniajacym kapitat (potencjat)
terytorialny, sie¢ osadniczg, regiony i ich powigzania [Zaucha i inni, 2015].
2.4. Integracja procesu planowania i dokumentéw planistycznych

Integracja procesu planowania i dokumentéw planistycznych oznacza
wypracowanie zintegrowanej strategii w oparciu o dostosowanie istnieja-
cych dokumentéw oraz wskazowki odnosnie do zintegrowanego planowa-
nia na rzecz tworzenia przyszlych strategii wraz z wymaganymi zmianami
ustawowymi. Integracja miedzy réznymi istniejacymi typami planéw oraz
miedzy planami réznych szczebli (kraj, region, gmina), a takze uwzgled-
nienie planow obszaréw funkcjonalnych, np. obszaréw metropolitalnych
lub okolicznych jednostek terytorialnych, czy planéw makroregionow.

Ten wymiar integracji jest odzwierciedleniem wspoétczesnych euro-
pejskich tendencji do wzmacniania integracji planowania na réznych
szczeblach, co znajduje wyraz w takich dokumentach europejskich, jak
,Europejska perspektywa rozwoju przestrzennego — w kierunku zréw-
nowazonego rozwoju przestrzeni europejskiej” oraz , Agenda terytorialna
Unii Europejskiej — w kierunku bardziej konkurencyjnej i zréwnowazonej
Europy zréznicowanych regiondw” [por. Topczewska, 2010].

Polski system planowania rozwoju i zagospodarowania przestrzennego
bazuje na ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym oraz ustawie z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Zgodnie z ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym gminy sporzadzaja obligatoryjnie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, ktére nie
jest jednak aktem prawnym, oraz miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, bedace prawem lokalnym, lub decyzje administracyjne
o warunkach zabudowy i o lokalizacji inwestycji celu publicznego, jesli
nie wystepuje plan lokalny.

Wedtug badan T. Komornickiego i J. Zauchy [2014] w kazdym z woje-
wodztw de facto funkcjonuja cztery niezalezne dokumenty zwiazane
z planowaniem rozwoju i uwzgledniajace wymiar terytorialny: strategia
rozwoju, plan zagospodarowania przestrzennego, Regionalny Program
Operacyjny oraz kontrakt terytorialny. Jako podstawowy sposéb umozli-
wiajacy koordynacje dokumentéw w wojewddztwach w zrealizowanym
przez autoréw badaniu wtadz regionalnych wymieniano przede wszyst-
kim zapewnianie zgodno$ci w procesie programowania. W tym kontek-
$cie wskazano m.in. macierze zgodnosci oraz przestrzeganie kolejnosci
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powstawania dokumentdw, tak aby co do zasady cele polityki przestrzen-
nej dostosowywac do celéw umieszczonych w strategii rozwoju regionu.
Jako narzedzie majace najwigksze znaczenie wymieniano w tym kontekscie
sprawowanie pieczy nad wszystkimi wymienionymi dokumentami przez
ten sam zespot (departament). W kilku innych wojewodztwach powo-
fano oddzielne zespoty do koordynowania dokumentow strategicznych.
Ponadto jako wazne narzedzia koordynacji wymieniano prowadzenie
ewaluadji ex post i ex ante, oraz staly monitoring realizacji zapisow, a takze
wewnetrzny system krzyzowego opiniowania powstajacych dokumentow.
Jako sposoby na koordynacje traktowano tez czasem istnienie takich instru-
mentéw, jak Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) oraz Obszary
Strategicznej Interwencji (OSI). Pojedyncze regiony wskazywaly takze, ze
sposobem na zapewnienie zgodnosci dokumentdw strategicznych regionu
sa listy projektow kluczowych oraz réwnolegtos¢ prowadzenia prac nad
strategia i planem zagospodarowania. Do nowych metod (wprowadzonych
w ostatnich latach) zaliczy¢ nalezy, z oczywistych wzgledow, ZIT i OSI,
ale takze tworzenie specjalnych zespotéw do spraw koordynacji.

Polityka rozwoju na szczeblu lokalnym, podobnie jak na szczeblu
wojewodztwa i kraju, powinna by¢ prowadzona na podstawie strategii
rozwoju (ogdlnych i sektorowych). Strategie rozwoju sa obowigzujace na
szczeblu kraju i wojewodztwa, natomiast fakultatywne na poziomie lokal-
nym (gminy i powiatu). Te dokumenty planistyczne, wedtug wymagan
Komisji Europejskiej, powinny mie¢ forme programoéw zintegrowanych
[por. Topczewska, 2010].

Wedtug Ministerstwa Rozwoju [2017] w podejsciu zintegrowanym do
rozwoju w Polsce podstawe bedzie tworzy¢ ograniczona liczba wzajem-
nie powigzanych dokumentéw, tj.: zintegrowana strategia rozwoju kraju
(ZSRK), zintegrowana strategia rozwoju wojewodztwa (ZSRW), zintegro-
wana strategia rozwoju lokalnego (ZSRL). Zintegrowane strategie powinny
by¢ ze soba powigzane w ukltadzie hierarchicznym na poziomie diagnozy
i okreslonych uwarunkowan strategicznych, wyznaczonych celéw stra-
tegicznych, wskaznikow, a takze ram instytucjonalnych i finansowych.
Zawierac tez beda informacje na temat ustalen obligujacych inne podmioty
do podjecia okreslonych dziatan realizacyjnych (obejmujacych polityki,
programy, plany wykonawcze i finansowe, projekty), w tym takze w prze-
strzeni (w formie aktow planowania przestrzennego).

D. DrzazgaiT. Markowski [2015] w oparciu o wnioski z dyskusji warsz-
tatowej przeprowadzonej przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju PAN zaproponowali, by na system zintegrowanego planowania
rozwoju w skali lokalnej (w gminie) skiadaly sie trzy rodzaje opracowan
planistycznych:
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1. Zintegrowana strategia rozwoju — obligatoryjny dokument strate-
giczny okreslajacy cele i kierunki rozwoju spoleczno-gospodarczego i prze-
strzennego danej jst zgodnie z paradygmatem zrownowazonego rozwoju.
Strategia powinna uwzgledniac terytorialny wymiar rozwoju oraz cele
i kierunki rozwoju okreslone w planach/strategiach rozwoju z poziomu
regionalnego i krajowego, w czesci, w ktdrej sa one wiazace dla planowa-
nia lokalnego.

2. Lokalne zasady uzytkowania gruntéw. Opracowywany obligatoryj-
nie, w formie tekstowej i rysunkowej (mapa uzytkowania gruntéw), zbior
przepiséw prawa miejscowego o charakterze wiazacym dla wszystkich
podmiotow.

3. Akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju gminy.

W odniesieniu do poziomu regionalnego autorzy ci proponuja, by pod-
stawowym dokumentem (aktem) planowania rozwoju stala sie zintegro-
wana strategia rozwoju wojewodztwa. Cele i kierunki rozwoju regionu
zawarte w strategii wojewodztwa powinny by¢ zaprezentowane w ujeciu
przestrzennym, tzn. w strategii powinny zosta¢ wskazane obszary proble-
mowe oraz obszary, na ktérych podejmowane beda dziatania rozwojowe
w formie projektéw operacyjnych. W zintegrowanej strategii rozwoju woje-
wodztwa wyznaczone bylyby tez obszary funkcjonalne.

Zakonczenie

Wydaje sig, ze przy tworzeniu zintegrowanych strategii nalezy bazowac
na paradygmacie systemowym, ze wzgledu na koniecznos¢ uwzgled-
nienia kompleksowego i wielowymiarowego systemu, jaki tworzy dana
jednostka terytorialna, sama bedaca systemem spoleczno-gospodarczo-
-przestrzennym wraz z jej otoczeniem i zaleznosciami od wyzszych szczebli
terytorialnych. Paradygmat systemowy oznacza sposdb myslenia, rozwia-
zywania problemu lub postepowania, w ktorym zjawiska sa traktowane
kompleksowo w swoich zaleznosciach wewnetrznych i zewnetrznych.
Stanowi on przeciwienstwo mechanistycznego spojrzenia na swiat, opie-
rajacego si¢ na wyobrazeniu, ze jakikolwiek obiekt mozna zrozumie¢ jedy-
nie po zredukowaniu go do podstawowych elementow i ich wtasciwosci
[por. Haslebo, Nielsen, 2000; Cempel, 2008; Tabaszewski, 2014]. Nalezy
jednoczes$nie uwzgledni¢ mozliwos¢ ewolugji tego systemu tworzonego
przez dana jednostke terytorialna i jej otoczenie, a stad wykorzystac¢ nie
tylko teorie systemow, ale takze koncepcje adaptacyjnych ztozonych sys-
temow zakladajacych ich ewolucje i wielowymiarowe powigzania oraz
roznorodnos¢ podsystemow i ich warstw, takich jak: spoleczna, insty-
tucjonalna, gospodarcza, przestrzenna, kulturowa, historyczna itp. [por.
Jucevicius, Grumadaité, 2014]. W analizach dla potrzeb zintegrowanego
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planowania ewolucja danej jednostki terytorialnej i jej otoczenia jako sys-
temu moze by¢ uwzgledniona poprzez zastosowanie analizy scenariu-
szowej opartej o prognozy uwarunkowan rozwoju w réznych wariantach.
Wielowymiarowos¢ systemu jednostki terytorialnej bedzie uwzgledniona
w analizie podsystemdéw i powigzan miedzy nimi w duchu integracji pro-
blemowej w ramach zintegrowanego planowania z uwzglednieniem dodat-
kowych plaszczyzn analizy, jak analiza historyczna czy okreslenie instytucji
w trzech gléwnych obszarach, tj. spoteczenstwa, przestrzeni i gospodarki,
a takze w zestawie réznorodnych kryteriéw do oceny wariantéw zapro-
ponowanych rozwigzan. W adaptacyjnych ztozonych systemach czesto
trudno jest okresli¢ model idealny, ale wydaje sig, ze taka prdba, zgodnie
z regutami teorii systemdw, powinna zosta¢ podjeta przy planowaniu
zintegrowanym, przynajmniej w postaci benchmarkingu do najlepszych
funkcjonalnych rozwigzan w poszczegolnych aspektach w réznych miej-
scach i zaproponowaniu zbioru najlepszych praktyk dla danej jednostki
terytorialnej. Procedura analizy systemowej, jaka mogtaby zosta¢ wykorzy-
stana do opracowania zintegrowanych strategii rozwoju, uwzgledniajaca
cztery wymiary integracji, tj. integracje problemowa, miedzysektorows,
organizacyjng oraz procesu planowania i dokumentéw planistycznych,
a takze zintegrowane metody analizy strategicznej, powinna wiec obja¢
nastepujace kroki [por. np. Nadler, 1988]:

1. Identyfikacja potrzeby/problemu w wyniku analizy stanu istnieja-
cego.

2. Okreslenie celu podstawowego i pozostatych celow systemu zinte-
growanego planowania — zintegrowanej strategii rozwoju w danej
jst.

3. Identyfikacja kryteridow/uwarunkowan na wejsciu systemu w kon-
tek$cie potrzeby i celow systemu (kryteria prawne, ekonomiczne,
spoteczne, przestrzenno-infrastrukturalne, trwalosci, uzytecznosci,
kosztowe itp.).

4. Okreslenie kryteriow jakosci systemu i systemu idealnego (kryteria
oceny efektywnosci systemu z punktu widzenia jego celu) — czy
istnieje system modelowy, czy nalezy go okreslic?

5. Okreslenie interesariuszy.

6. Okreslenie zrodet i analiza danych potrzebnych dla opracowania
systemu.

7. Okreslenie ksztattu systemu: poszczegdlne podsystemy i ich ele-
menty oraz powiazania i wspotzaleznosci miedzy nimi; wejscia i wyj-
$cia do systemu: powiazanie z otoczeniem, charakterystyka otocze-
nia w ujeciu scenariuszowym — w co najmniej trzech wariantach
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(np. z réznym naciskiem na poszczegdlne elementy systemu przy
danych uwarunkowaniach i naktadach na jego stworzenie).

8. Ocena poszczegdlnych wariantdéw rozwiazan systemu — zintegro-
wanej strategii, wedtug spelniania kryteriow jakosci/odlegtosci od
systemu idealnego.

9. Wybor wariantu optymalnego w danym momencie i przy danych
uwarunkowaniach otoczenia przy wykorzystaniu teorii decyzji.

Powyzsza procedura czerpie z tradycyjnego podejscia, np. Nadlera

[1988], gtdwnie poprzez uwzglednienie w analizie systemu idealnego.
Jednakze stanowi ona rozszerzong wersje procedury analizy systemowej
opracowana w oparciu o przeglad literatury dotyczacej inzynierii sys-
temow [Cempel, 2008; Tabaszewski, 2014; Nadler, 1988] z dodatkowym
elementem niepojawiajacym si¢ w istniejacych publikacjach, jakim jest
okreslenie interesariuszy. Analiza interesariuszy, ktora moze by¢ wyko-
nana np. w oparciu o macierz interesariuszy, jest natomiast szczegolnie
wazna w zarzadzaniu publicznym.
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Streszczenie

Artykul przedstawia koncepcje zintegrowanego planowania w jednostkach
samorzadu terytorialnego, ktore beda musiaty, zgodnie z wytycznymi Komisji
Europejskiej, stosowaé polskie samorzady. W artykule sformulowano cztery
wymiary integragji, jakie sa konieczne do zastosowania w tym podejsciu, tj. integra-
cje problemowaq w ukladzie przestrzen i sSrodowisko, gospodarka i spoteczenstwo;
integracje miedzy sektorami organizacyjnymi, tj. administracja, przedsigbiorstwami
i organizacjami spotecznymi/spoteczenstwem, a takze z innymi instytucjami, jak
np. naukowe; integracje w ujeciu terytorialnym, tj. z otaczajacymi jednostkami
terytorialnymi, oraz integracje procesu planowania i dokumentéw planistycz-
nych w uktadzie horyzontalnym i wertykalnym. Przedstawiono takze wybrane
narzedzia analizy strategicznej w ukltadzie zintegrowanym oraz zaproponowano
zastosowanie analizy systemowej do opracowania zintegrowanych strategii.

Stowa kluczowe
jednostki samorzadu terytorialnego, zintegrowane planowanie, strategie rozwoju,
zagospodarowanie przestrzeni

The concept and dimensions of integrated development planning
in local government units (Summary)

In the article the concept of integrated planning in local government units
is presented, which will have to, according to the guidelines of the European
Commission, be used by Polish self-governments. The article formulates four
dimensions of integration that are necessary for application of this approach, that
is problem integration in the dimensions of space and environment, economy
and society, integration between organizational sectors, like administration,
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enterprises and social organizations / society, as well as with other institutions such
as scientific organizations; integration in territorial terms, that is with surrounding
territorial units, as well as integration of planning and planning documents in hori-
zontal and vertical terms. The selected tools of strategic analysis in the integrated
system were also presented and the use of system analysis for the development
of integrated strategies was proposed.

Keywords
local government units, integrated planning, development strategies, spatial
management






