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WSTEP

Planowanie przestrzenne w Polsce podlega sukcesywnym prze-
mianom. Wynikajg one z przemian ustrojowych i zmieniajacych
sie wymagan ustawowych. Po 1989 r. nastgpito ,,odreagowywanie”
poprzednich 50 lat hipertrofii planowania'. W latach 1995-2004
nastgpita liberalizacja planowania. Nastepnie doszto do... no, wlasnie,
do czego? Odpowiedz na to pytanie pozostawiamy osobom zajmuja-
cym sie historig mysli planistycznej!

To, co szczegdlnie smuci w obecnej sytuacji planowania przestrzen-
nego, to jego postepujaca deprecjacja. W tym zwlaszcza ciagle male-
jaca rola planowania strategicznego. Polska mysl urbanistyczna byta
uwazana ongi$ za przodujacg w $wiecie. Wystarczy przypomnieé
uznawane za nowatorskie i wzorcowe planowanie w obszarach funk-
cjonalnych (np. Warszawe funkcjonalng Jana Chmielewskiego i Szy-
mona Syrkusa z 1934 r.?), a w okresie powojennym teori¢ progéw
prof. Bolestawa Malisza® czy optymalizacje warszawska opracowang
przez zespol pod kierunkiem inz. Bohdana Jastrzebskiego i dr. Stani-
stawa Broniewskiego.

' W drugiej polowie tego okresu juz tylko pozornej — podporzadkowanej ,,pro-
pagandzie sukcesu”.

* J. Chmielewski, S. Syrkus, Warszawa funkcjonalna: przyczynek do urbanizacji re-
gionu warszawskiego, Warszawa 1934, wznowienie, wstep: M. Kuciewicz, M. Czeredys,
J. Porebska-Srebrna, Warszawa 2013.

? Zob. B. Malisz, Teoria progow - jej rozwdj, zastosowanie i perspektywy, ,Biuletyn
Instytutu Urbanistyki i Architektury” 1963/16-17; B. Malisz, J. Zurkowski, Metoda
analizy progowej, Warszawa 1971.
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Od 1995 r. lokalne strategiczne planowanie przestrzenne (tj. studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego -
w skrocie: Studium) zostato sprowadzone do roli aktu kierownictwa
wewnetrznego, czyli aktu planistycznego bez mocy wiazacej pod-
mioty gospodarujace w przestrzeni. Moc wigzaca przypisano wtedy
miejscowym planom zagospodarowania przestrzennego lub, w przy-
padku braku planu miejscowego, indywidualnym decyzjom admini-
stracyjnym o warunkach zabudowy i zagospodarowania terendw.

Z reguly plany miejscowe, a tym bardziej decyzje o warunkach zabu-
dowy, sa sporzadzane albo wydawane w odniesieniu tylko do poszcze-
golnych dzialek lub ich zespoléw. Tylko incydentalnie dotycza wiek-
szych terenow. Brak spojrzenia calosciowego, systemowego powoduje
poglebiajacy sie chaos w przestrzeni — ze wszystkimi negatywnymi
skutkami ekologicznymi, ekonomicznymi i spotecznymi.

Negatywne skutki deprecjacji roli planowania strategicznego zostaly
dostrzezone przez specjalistow juz wiele lat temu’. Szczesliwie,
dostrzegly to takze wladze panstwowe. Jako remedium w znoweli-
zowanej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
przywrécono kategorie ,,planu ogoélnego”. Ma on by¢ sporzadzany
obligatoryjnie i obejmowa¢ obszar calego miasta lub gminy wiej-
skiej. Majac range przepisu gminnego, bedzie podstawowym narze-
dziem koordynacji rozwoju przestrzennego. Jest to szczegdlnie istotne
w odniesieniu do miast (i ich obszaréw funkcjonalnych). To w mia-
stach i strefach podmiejskich koncentruje sie wigkszos¢ nowych inwe-
stycji — a w §lad za tym wiekszo$¢ konfliktow rozwoju. Nie znaleziono
dotad lepszej formy ograniczania tych konfliktow niz sporzadzanie
planéw ogolnych. Na tym wlasnie koncentruje si¢ nasz Poradnik.

Niestety, atrofia planowania strategicznego spowodowala znaczne
zmniejszenie si¢ liczebnosci kadr fachowych przygotowanych do pod-
jecia nowych wyzwan. Dlatego my, planisci, ktérzy pamietaja jeszcze,
czym powinno by¢ planowanie strategiczne, postanowilismy przeka-

¢ Zob. raport Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju przy Prezydium
PAN z 2018 r.
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za¢ nasze do$wiadczenia mlodszym Kolezankom i Kolegom. Mamy
nadzieje, Ze przystepujac do opracowywania projektéw plandéw ogdl-
nych miast, znajda w tym Poradniku jakas, cho¢by drobng, pomoc.

%

Plan ogdlny bedzie posiadal dwie gtéwne warstwy, regulacyjna i kon-
cepcyjna (kreatywng). Warstwa regulacyjna (czyli czes¢ stanowiaca
planu) jest bardzo precyzyjnie okreslona w ustawie. Natomiast czgs¢
koncepcyjna, opisujaca przyczyny przyjetych ustalen regulacyjnych,
jest okreslona w sposéb zgeneralizowany. Zgodnie z intencja zno-
welizowanej ustawy czegs¢ koncepcyjna ma by¢ trescig uzasadnienia
projektu planu - tak stanowi art. 13h u.p.z.p.°> Uzasadnienie powinno
wyjasniac:
o dlaczego okreslono dla poszczegolnych terenéw takie funkcje
(strefy planistyczne), a nie inne;
o dlaczego zostaly one wyznaczone w tych miejscach, a nie
w innych;
o dlaczego wyznaczono strefy planistyczne o takiej wielkosci, a nie
innej;
o dlaczego dla poszczegdlnych stref okreslono takie parametry
zabudowy i zagospodarowania terendw, a nie inne.

Przykladowo, uzasadnienie powinno zawiera¢ odpowiedzi na pyta-
nia:

o dlaczego wyznaczono tyle terendéw ustug publicznych, np. szkot
podstawowych i ponadpodstawowych, placowek podstawowej
opieki zdrowotnej (i innych), oraz dlaczego w takim rozmiesz-
czeniu;

o dlaczego tereny te maja taka powierzchnie i takie parametry
zagospodarowania;

o dlaczego poszczegdlne tereny przeznaczone pod drogi publiczne
majg takie szerokosci;

° Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
2 2023 1. poz. 977 ze zm.).
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o dlaczego wyznaczono tyle terendéw zieleni i w takim rozmiesz-
czeniu;

o dlaczego wyznaczono tyle terenéw aktywnosci gospodarczych
i przypisano im takie chtonnosci.

Pytania te mozna by mnozy¢. Ustawa wymaga szczegotowego wyli-
czenia tylko w odniesieniu do wielkosci terenéw mieszkaniowych.
Okresla, bardzo precyzyjnie, sposéb obliczenia zapotrzebowania
jedynie na tereny mieszkaniowe. Dla terenéw o wszystkich pozosta-
tych funkcjach nie wskazuje sposobow dochodzenia do konkretnych
decyzji ilo$ciowych. Pozostawia to profesjonalizmowi i rzetelnosci
projektantow.

Opisywana sytuacja moze rodzi¢ pokuse do zbyt uproszczonego
i arbitralnego okres$lania przeznaczen, rozmieszczenia i parametrow
zagospodarowania terenéw niemieszkaniowych. W praktyce moze
to polega¢ na prostym przeniesieniu do planu ogdlnego ustalen
dotychczasowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Na pozoér nic w tym zlego. Ale trzeba
pamietaé, Ze w odrdznieniu od Studium, plan ogélny jest aktem
prawa miejscowego (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.). Dotychczas przesza-
cowanie w studium zapotrzebowania na tereny rozwoju poszcze-
golnych funkgcji nie wplywalo bezposrednio na sytuacje wlascicieli
nieruchomosci. Studium, nie bedac przepisem gminnym, nie wyklu-
czalo mozliwoéci zagospodarowania terenéw w sposéb odmienny
niz w nim okreslony. Mogto to si¢ odbywa¢ w trybie indywidual-
nej decyzji o warunkach zabudowy. W przypadku planu ogdlnego
bedzie to niemozliwe. Decyzje te beda wydawane wylacznie w tej
czes$ci miasta, w ktdrej plan ogdlny to dopusci (tzw. strefa uzupet-
nien zabudowy). Co wigcej, decyzje te, tak jak i plany miejscowe,
beda musialy by¢ zgodne z ustaleniami planu ogdlnego. Jezeli zatem
do planu zostang przeniesione ze Studium ustalenia niemajace
pokrycia w faktycznym zapotrzebowaniu, to na tych terenach nie
bedzie mozna budowac¢ niczego innego niz okreslone w planie ogol-
nym. Bedzie to bezzasadnie ogranicza¢ prawa wlascicieli nierucho-
moéci; dodatkowo, z mocy ustawy — bez odszkodowania. Chyba nie
o takie planowanie nam chodzi!
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%%

Poradnik jest dzielem specjalistek i specjalistow z réznych dziedzin®.
Czasami pracowaliSmy razem, czasem niezaleznie od siebie. Zaj-
mowalismy sie planowaniem przestrzennym, strategiami rozwoju
i wieloma innymi aktywnos$ciami zwiazanymi $cisle z zagospodaro-
wywaniem przestrzeni. W czasie wieloletniej pracy zawodowej mie-
lismy mozliwo$¢ zapoznania sie z problemami rozwojowymi wielu
miast — duzych, $rednich i matych, a takze gmin wiejskich. Uzyskane
doswiadczenie zawodowe pragniemy przekaza¢ tym, przed ktorymi
staneto nowe wyzwanie — sporzadzenie planu ogélnego.

Kolezankom i Kolegom, projektantkom, projektantom, dzialaczom,
pracownicom i pracownikom samorzadowym, $wiadomym pojawia-
jacych sie wyzwan i spolecznej odpowiedzialnosci urbanistow, niniej-
szy Poradnik dedykujemy.

¢ Biogramy autorek i autoréw zamieszczone s3 na koncu Poradnika.






Rozdziat 1

ISTOTA | PODSTAWY PRAWNE
PLANU OGOLNEGO MIASTA

1.1. Plan ogodlny w systemie zarzadzania
strategicznego

W wyniku dokonanej w 2023 r. nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym znika z systemu planowania stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, a pojawia si¢ dokument o nazwie wlasnej ,,plan ogdlny”. Nie
oznacza to jednak, ze przejmie on dotychczasows role Studium. Kon-
sekwencje tej zmiany sg daleko idace i wykraczaja poza okreslony
w ustawie system planowania przestrzennego. Musza wiec by¢ one
rozpatrywane w szerszym kontek$cie, pozwalajacym okresli¢ miejsce
i role planu ogdlnego w systemie strategicznego planowania i zarza-
dzania rozwojem miasta.

Pojecie ,,plan ogolny” w polskiej tradycji planowania przestrzennego
funkcjonuje od lat i wystepuje nie tylko jako nazwa wlasna, ale takze
jako nazwa rodzajowa na oznaczenie dokumentu planistycznego,
ktory charakteryzowal si¢ m.in. tym, ze:
o obejmowal calo$¢ jednostki osadniczej z doktadnoscig skali
rzedu 1:5000 - 1:10 000+;
o uwzglednial kompleksowo ujete spoteczne, gospodarcze i §rodo-
wiskowe uwarunkowania rozwoju przestrzennego;
o ustalal rozmieszczenie stref uzytkowania terenow;
o okreslat rozmieszczenie (przebieg) systemoéw infrastrukturalnych;
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o okreslal zasady ksztaltowania i ochrony $rodowiska przyrodni-
czego i kulturowego;

o ustalal podzial miasta lub gminy na jednostki strukturalne (osie-
dla czy zespoly mieszkaniowe);

byl opracowaniem o charakterze perspektywicznym (10-15 lat)
i kierunkowym (25 lat), podlegajacym okresowej aktualizacji;

« jego ustalenia podlegaty konkretyzacji w formie planow szczegé-
towych i/lub decyzji administracyjnych.

Planom ogélnym zagospodarowania przestrzennego najczesciej
przypisywalo si¢ funkcje zwigzane z ksztaltowaniem i prowadze-
niem polityki przestrzennej. Samo pojecie polityki przestrzennej
w polskim prawie nie zostalo wprawdzie zdefiniowane, ale w naj-
ogolniejszym rozumieniu mozna przyja¢ za Juliuszem Gorynskim,
Ze oznacza ono ,sfere dziatania majacego za zadanie ustalanie celow
i $rodkéw ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowania prze-

strzeni’!.

W ostatnich latach w literaturze fachowej planowanie przestrzenne
jest postrzegane coraz czesciej jako element zintegrowanego planowa-
nia rozwoju. Stad bierze si¢ przypisywanie ogolnym aktom plano-
wania przestrzennego roli nie tylko instrumentu polityki przestrzen-
nej, ale takze narzedzia strategicznego zarzadzania rozwojem. Przez
to pojecie nalezy rozumieé staly proces decyzyjno-informacyjny
majacy na celu rozwigzywanie probleméw rozwoju danej jednostki
osadniczej z uwzglednieniem wplywu jej otoczenia.

Bez wchodzenia w dalsze rozrdznienia pojeciowe nalezy z prak-
tycznego punktu widzenia przyjaé, ze plan ogdlny, co do zasady,
jest podstawowym narzedziem prowadzenia polityki przestrzennej,
a zarazem punktem wyjscia i warunkiem koniecznym strategicznego
zarzadzania rozwojem. Wspdlnym mianownikiem obu tych ujec jest
planowanie jako atrybut racjonalnej polityki przestrzennej oraz sku-
tecznego zarzadzania rozwojem.

' J. Gorynski, Polityka przestrzenna, Warszawa 1982.
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Plany ogélne w roznych krajach, w zaleznosci od obowiazujacego
w nich prawa planowania przestrzennego, moga mie¢ rozny status:
moga by¢ uchwalane jako akty powszechnie obowigzujacego prawa
miejscowego albo jako tzw. akty kierownictwa wewnetrznego. Nalezy
podkresli¢, ze rozréznienie to nie niesie za sobg daleko idacych kon-
sekwencji, jesli chodzi o funkcje planu w kontekscie prowadzenia
polityki przestrzennej i zarzadzania rozwojem. W obu tych ujeciach
plan jest bowiem aktem publicznego zobowigzania wladzy do dziata-
nia ukierunkowanego na osigganie okreslonych w planie celéw zgod-
nie z jego ustaleniami (zasadami). Roznice pojawiajg si¢ natomiast
w sferze realizacji. W pierwszym przypadku ustalenia planu moga
stanowi¢ bezpoérednig podstawe jednostkowych decyzji administra-
cyjnych dotyczacych zagospodarowania terenu, w drugim przypadku
taka decyzja musi mie¢ inng podstawe prawna, np. w planie szczego-
fowym, majacym status przepisu miejscowego.

Przyjmujac powyzsze uwagi jako tlo dla scharakteryzowania nowego
narzedzia planistycznego, jakim jest plan ogdlny, mozna przedstawié
nastepujaca jego interpretacje:

1. Pod wzgledem tresci plan ogdlny w zasadzie odpowiada podane;j
wyzej charakterystyce plandéw ogolnych zagospodarowania prze-
strzennego, z istotnym zastrzezeniem, ze zgodnie z ustawg formula
planu ogélnego obejmuje:

o plan sensu stricto, ktérego tre$¢ ogranicza si¢ do ,suchego”
okreslenia stref funkcjonalnych i gminnych standardéw urbani-
stycznych;

o plan sensu largo, ktory dodatkowo obejmuje uzasadnienie planu
wlasciwego, w ktorym organ sporzadzajacy plan okresla sposdb
uwzglednienia w nim uwarunkowan rozwojowych gminy czy
miasta oraz wyjasnia przyczyny przyjetych rozwigzan.

W zwiazku z powyzszym rozréznieniem nalezy z calg stanowczoscia
stwierdzi¢, ze postrzeganie planu ogoélnego w kontekscie strategicz-
nego planowania rozwoju musi obejmowac jego szerokie rozumienie.
W przeciwnym razie plan ogolny pelnilby jedynie funkcje regulacyjna,
bez merytorycznej argumentacji, a wiec bez mozliwoéci prowadzenia
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na jego podstawie dialogu spotecznego i przedstawiania racji przema-
wiajacych za przyjetymi rozwigzaniami. Taka waskoregulacyjna kon-
cepcja planu ogoélnego koliduje jednak z zasadg partycypacji spotecznej,
ktorg wyraznie podkresla ustawa. Argument ten nabiera dodatkowego
znaczenia, jesli wezmie si¢ pod uwage fakt, ze partycypacja spoleczna
powinna by¢ stale obecna w procesie wieloletniej realizacji planow
o charakterze strategicznym, a nie tylko przy ich sporzadzaniu.

2. Status formalnoprawny planu ogélnego w szerokim jego rozumie-
niu, a wiec z uzasadnieniem, ma charakter hybrydowy: plan wtas-
ciwy jest aktem prawa miejscowego, natomiast uzasadnienie jest
obligatoryjnym dokumentem prawnym niemajacym statusu prawa
powszechnie obowiazujacego. W $wietle powyzszego rozrdznienia
oraz tezy o uniwersalnym zobowigzaniowym charakterze planéw
przestrzennych jest to rozwigzanie zasadne. Watpliwosci moga sie¢
natomiast pojawi¢ w zwigzku z przepisami dotyczacymi procedury
sporzadzania planu ogdlnego. Ustawa nie méwi bowiem, czy projekt
planu powinien by¢ przedkladany do uzgodnien, opiniowania i kon-
sultacji razem z uzasadnieniem czy nie. Wydaje si¢ jednak, ze szacu-
nek dla demokratycznych regul planowania przestrzennego i zdrowy
rozsadek powinny rozwiac te watpliwosci.

3. Zasadniczym zagadnieniem interpretacyjnym nowej sytuacji zwia-
zanej z pojawieniem si¢ planu ogoélnego jest kwestia jego roli w syste-
mie planowania i zarzadzania rozwojem. Ustawodawca, wbrew dotych-
czasowemu zwyczajowi, nie okreslit bowiem expressis verbis funkcji
planu ogélnego gminy. Jednocze$nie w uzasadnieniu do ustawy i ofi-
cjalnych komentarzach podkresla sie¢, ze dotychczasowa funkcje Stu-
dium gminy (w poprzedniej wersji ustawy jednoznacznie okreslanym
jako akt polityki przestrzennej) ma przejac strategia rozwoju gminy.
Znajduje to zreszta potwierdzenie w tresci art. 13b u.p.z.p., zgodnie
z ktorym ,ustalenia planu ogdlnego okresla sie, uwzgledniajac uwa-
runkowania rozwoju przestrzennego gminy, w szczegolnosci polityke
przestrzenng gminy okreslong w strategii rozwoju gminy”.

Czy w zwigzku z tym nalezaloby przyjac, ze plan ogdlny nie jest
aktem polityki przestrzennej, a jedynie narzedziem wykonawczym
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polityki przestrzennej, okreslonej w strategii rozwoju gminy? Takie
formalnorygorystyczne podejscie do tej kwestii bytoby, naszym zda-
niem, zdecydowanie niestuszne m.in. z uwagi na ponizsze argumenty.

Po pierwsze, byloby to sprzeczne z art. 1 u.p.z.p., ktéry mowi, ze
»ustawa okresla zasady ksztaltowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy admini-
stracji panstwowej”, jak réwniez z art. 3 ust. 1 u.p.z.p., ktory stanowi,
ze ,ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie gminnych aktéw planowania przestrzen-
nego (...) nalezy do zadan wlasnych gminy”. Jak wida¢, ustawodawca
uznal, ze plan ogélny, bedacy aktem planowania przestrzennego spo-
rzadzanym na podstawie ustawy, nalezy do sfery ksztaltowania i pro-
wadzenia polityki przestrzennej. Tymczasem strategia rozwoju gminy,
ktéra ma okresla¢ polityke przestrzenng gminy, nie jest aktem pla-
nowania przestrzennego w rozumieniu ustawy, co nalezy odnotowa¢
tylko jako przejaw nieadekwatnosci przepisow ustaw w stosunku do
rzeczywistego stanu rzeczy.

Po drugie, polityka przestrzenna jest pojeciem szerokim, obejmu-
jacym rozne aspekty ustalania celéw i srodkow ich realizacji, i, co
istotne, nalezy do obowigzkowych zadan wladzy publicznej na
wszystkich poziomach organizacji panstwa. Jest wigc pojeciem rézno-
rodnym pod wzgledem przedmiotowym i podmiotowym. Jednoczes-
nie — niedoprecyzowanym, jesli chodzi o skladajace si¢ na nig dzia-
tania, o czym $wiadcza chociazby sformutowania uzyte w ustawie, ze
polityke przestrzenna ,ksztaltuje si¢”, ,prowadzi” ,okresla jej zasady”,
a ktore wprowadzone zostaly bez jednoznacznego rozrdznienia ich
znaczen. Jesli doda¢ jeszcze mnogosé opracowan teoretycznych na
temat polityki przestrzennej, to za szczesliwy zbieg okoliczno$ci
bedzie nalezalo uzna¢ fakt, ze osoby uzywajace tego pojecia beda
miaty na mysli to samo. Ale to uwaga na marginesie rozwazan beda-
cych sednem tej publikacji. W kontekscie naszego Poradnika nalezy
przyjaé, ze pojecia polityki przestrzennej nie da sie sprowadzi¢ ani
do jednego aktu prawnego (np. ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju), ani do jednego aktu planistycznego (np. strategii roz-
woju gmin), a takze nie da si¢ dokona¢ precyzyjnego podzialu aktow
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prawnych i planistycznych na te, ktére wyznaczaja cele i kierunki
polityki przestrzennej, i te, ktdre stuza jej realizacji. Przykladowo,
likwidowane Studium jest aktem planistycznym, okreslajagcym uwa-
runkowania, cele i kierunki polityki przestrzennej, a zarazem, poprzez
zwigzanie planéw miejscowych jego ustaleniami, instrumentem jej
realizacji.

Po trzecie, argumentem na rzecz uznania, ze plan ogélny jest (obok
strategii rozwoju gminy) aktem polityki przestrzennej, moze by¢
takze rzadko zauwazane rozrdznienie na szerokie i waskie rozumie-
nie tego pojecia’.

W szerokim rozumieniu polityka przestrzenna jest pojmowana jako
przestrzenny aspekt procesow i zjawisk spoleczno-gospodarczych
(np. w zakresie rozmieszczenia potencjaléw wytworczych, terytorial-
nej organizacji gospodarki, wyznaczania obszaréw prawnej ochrony
srodowiska). W waskim znaczeniu za$ jako dzialania na rzecz opty-
malnego zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni (a wigc zgod-
nie z przytoczong wczeéniej definicja Juliusza Gorynskiego). Rozroz-
nienie to nie jest zero-jedynkowe. Przyjmujac jednak dopuszczalna,
jak si¢ wydaje, interpretacj¢, mozna uznad, ze polityka przestrzenna
w szerokim znaczeniu jest immanentng czescig polityki rozwoju,
w tym polityki regionalnej, a jej podstawy prawne okreslaja ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju i ustawy samorzadowe:
o samorzadzie gminnym i samorzadzie wojewddztwa, natomiast poli-
tyka przestrzenna we wlasciwym (waskim) znaczeniu jest w swej isto-
cie tozsama z pojeciem gospodarki przestrzennej, rozumianej jako
dziatalnos¢ skierowana na ochrone¢ wartoséci przestrzeni i jej ksztatto-
wanie, majac na wzgledzie fad przestrzenny. W tym przypadku ramy
prawne polityki przestrzennej wyznacza ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym.

O ile rola planu ogélnego gminy jako instrumentu polityki prze-
strzennej moze budzi¢, na gruncie ustaw, a zwlaszcza ich interpretacji,

? Por. M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej,
Warszawa 1987.
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pewne watpliwosci, o tyle rola planu ogélnego jako instrumentu
zarzadzania strategicznego jest jednoznaczna i oczywista. Zarzadza-
nie strategiczne, a wigc i planowanie strategiczne, jest bowiem nie-
zbywalng kompetencja wladz miasta i gminy, ktéra nie wynika z jed-
nego konkretnego przepisu ani nie opiera si¢ na $cisle okreslonym
dokumencie planistycznym. Podstawy prawne i merytoryczne tej
dziafalnosci znajduja si¢ w licznych ustawach i dokumentach planis-
tyczno-programowych. Jednym z nich bylo dotychczas studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
a takze fakultatywna strategia rozwoju gminy - teraz, w tym zakre-
sie, ma by¢ plan ogolny gminy i sporzadzona obligatoryjnie strate-
gia rozwoju gminy.

Sprawy relacji planu ogolnego i strategii rozwoju gminy beda si¢ prze-
wija¢ w dalszych czesciach Poradnika. W tym miejscu chcieliby$my
natomiast przywota¢ definicje strategicznego zarzadzania rozwojem
gminy, w mys$l ktorej polega ono na ,,zorganizowanym, systematycz-
nym i kompleksowym oddziatywaniu wtadz gminy na spolecznosci
lokalne, gospodarke, przestrzen i srodowisko przyrodnicze, w celu
tworzenia optymalnych warunkéw stymulujacych wykorzystanie
szans i ograniczanie zagrozen rozwoju lokalnego™. Definicja ta sta-
nowi wlasciwy kontekst systemowy planu ogdlnego. W jej $wietle
stwierdzenie, ze plan ogdlny jest koniecznym narzedziem racjonal-
nego zarzadzania rozwojem miasta, nie moze budzi¢ watpliwosci.

1.2. Interesariusze

Ostateczny ksztalt aktow planowania przestrzennego (i w $lad za tym
zagospodarowania terenow) jest wypadkowa gry o przestrzen, ktora
prowadza miedzy sobg trzy zasadnicze grupy interesariuszy, tj.:
1. Wladze lokalne, ktére sporzadzaja plan (wdjt, burmistrz albo
prezydent miasta) i go uchwalajg (rada gminy); w tej grupie inte-
resariuszy znajduja si¢ takze:

* M. Zidtkowski, Strategiczne zarzgdzanie rozwojem gminy, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015/1.
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o wladze krajowe i ich delegatury terenowe, ktére w drodze
ustaw i decyzji okreslajg ograniczenia w swobodzie ksztaltto-
wania rozwoju przestrzennego roznych terenow;

o wladze wojewodzkie, ktére poprzez plany zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw, strategie rozwoju i inne decyzje
oddzialujg na niektdre ustalenia planéw lokalnych.

2. Kregi biznesu (deweloperzy, instytucjonalni i indywidualni
inwestorzy, wlasciciele nieruchomosci, architekei i in.), ktérzy
operujg na rynku nieruchomosdci i finalnie realizuja zdecydo-
wang wiekszo$¢ zabudowy.

3. Mieszkanki i mieszkancy (i tworzone przez nich czy reprezen-
tujace ich interesy organizacje pozarzadowe), ktdrzy zyja w $ro-
dowisku uksztaltowanym przez pozostale dwie grupy.

Kazda z tych grup interesariuszy kieruje si¢ swoimi celami, potrze-
bami i interesami.

Wladze lokalne, z definicji, dbajg o interes publiczny. Ale dbaja takze
o swoja reelekcje! Kregi biznesu dbajg o maksymalizacje zysku w moz-
liwie krétkim czasie. Mieszkanki i mieszkancy, co wynika z psychiki, sa
z reguly przeciwni jakimkolwiek zmianom w zagospodarowaniu najbliz-
szego otoczenia (zjawisko to okresla si¢ jako NIMBY*). Szcze$liwie, zaden
z interesariuszy nie jest catkowicie niezalezny w swych dziataniach.

Wiadze lokalne musza liczy¢ si¢ z opiniami mieszkanek i mieszkan-
cow (jesli cheg liczy¢ na reelekcje). Musza takze liczy¢ sie z postula-
tami kregéw biznesu, jezeli chca, aby planowane przez nie zagospo-
darowanie zostalo zrealizowane, a plynace z tego pozytki zwickszaly
budzet gminy.

Kregi biznesu moga realizowa¢ swoje zamierzenia inwestycyjne tylko
pod warunkiem, ze uzyskajg na to zgode wtadz lokalnych®, a lokalne
spolecznosci nie oprotestujg skutecznie ich zamierzen.

* NIMBY - ang. Not in My Backyard, pol. nie na moim podworku.
> Mozliwe jest takze uzyskanie decyzji w trybie postegpowania sadowego, ale
sytuacje takie zdarzaja sie sporadycznie.
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Mieszkanki i mieszkancy moga liczy¢ na poprawe stanu zagospo-
darowania ich okolicy przede wszystkim w wyniku decyzji i dziatan
wladz publicznych lub biznesu.

Ta mnogo$¢ i rozbiezne cele interesariuszy stanowig powazny pro-
blem, ale takze niosa nadziej¢! Aby nowe zagospodarowanie moglo
zostac zrealizowane, niezbedne jest wypracowanie konsensu. To wias-
nie urbanistki i urbanisci jako negocjatorzy pomoga w osiagnieciu
porozumienia.

Poniewaz zaden z interesariuszy nie moze osiaggna¢ swego celu samo-
dzielnie i wbrew pozostalym, wymusza to konieczno$¢ znalezienia
rozwigzan taczacych potrzeby wszystkich stron. W skali catego mia-
sta i w dluzszej perspektywie najwlasciwszym do tego czasem jest
sporzadzanie planu ogolnego. Jezeli prace nad tym planem zostana
dobrze poprowadzone, to na poczatku ujawnig sprzecznosci réznych
intereséw, a pdzniej wskaza na sposoby ich tagodzenia. To nowe
wyzwanie dla urbanistek i urbanistow! Wyzwanie, ktére znacznie
wykracza poza zakres konsultacji spotecznych okreslonych w ustawie
(art. 13i ust. 3 pkt 219 u.p.z.p.).

Wspolczesny urbanista czy urbanistka powinni by¢ w wigkszym
stopniu negocjatorami pomiedzy réznymi interesariuszami niz wizjo-
nerami i kreatorami przysziosci (demiurgami). Warunkiem wstep-
nym powodzenia takich negocjacji jest dobre rozpoznanie potrzeb
wszystkich interesariuszy. Nastepnie konieczna bedzie umiejetnosé
znajdowania rozwigzan kompromisowych, a na koncu kompeten-
cje potrzebne do przekonania do tych rozwigzan. To jest mozliwe!
Kraje zachodnie skutecznie odrobily juz te lekcje, mamy sie od kogo
uczy¢. Ale, po pierwsze, my, urbanistki i urbanisci, musimy tego
chcie¢, a, po drugie, wladze lokalne wszystkich szczebli powinny to
rozumie¢. O wyborze jednostki projektowej, ktora na zlecenie wladz
lokalnych poprowadzi prace nad planem ogélnym, nie moze decy-
dowa¢ kryterium najnizszej ceny. Uzyskane na kosztach prac plani-
stycznych oszczednosdci (niewielkie) nie zrekompensujg utraconych
korzysci (znacznie wigkszych), ktdére przyniostyby dobrze wykonane
dzialania partycypacyjne.
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Wspdlczesne planowanie przestrzenne wymaga zaangazowania wiek-
szej liczby specjalistow z réznych dziedzin, niz byto to praktykowane do
tej pory. Poza urbanistkami i urbanistami (bedacymi liderkami i lide-
rami zespotéw planistycznych) niezbedne sg przedstawicielki i przed-
stawiciele wszystkich dziedzin zwigzanych z zarzadzaniem rozwojem
miast. Im wieksze miasto, tym wieksze spektrum specjalistek i specjali-
stow, ktdrzy powinny by¢ zaangazowani w procedure planistyczng. To
przeklada sie na dtuzszy czas i wyzsze koszty prac, co powinny bra¢
pod uwage wladze lokalne zlecajace prace planistyczne.

Kazdy z etapéw prac nad planem ogdélnym wymaga zastosowa-
nia réznych narzedzi. Na wstepnym, przedplanowym, etapie prac
nalezy rozpoznaé potrzeby i cele wszystkich interesariuszy. Wymaga
to nawigzania z nimi dialogu. Jezeli sg to interesariusze posiadajacy
swoje sformalizowane reprezentacje (stowarzyszenia, izby zawodowe,
rady osiedli), nalezy nawigza¢ z nimi kontakt bezposredni. Jezeli sa
to interesariusze rozproszeni (np. ogél mieszkanek i mieszkancow
miasta), nalezy wykorzysta¢ badania ankietowe lub innego rodzaju
narzedzia badawcze. Wazne jest przy tym, aby z informacja o celach
i zadaniach planu dotrze¢ do wszystkich grup interesariuszy. Na pod-
stawie tego rozpoznania bedzie mozliwe lepsze sformutowanie celow
rozwoju miasta i uzyskanie dla tych celéw spolecznej akceptaciji.

Na etapie prac planistycznych nalezy zwraca¢ bardzo duza uwage
na wykonalno$¢ proponowanych rozwigzan. Dotyczy to nie tylko
wykonalnosci technicznej (o co w dzisiejszych czasach dosy¢ tatwo).
Chodzi raczej o wykonalno$¢ prawng, wlasnosciowa i ekonomiczna.
Ocena wykonalnosci musi bra¢ pod uwage czynnik czasu potrzeb-
nego do przygotowania realizacji inwestycji publicznych (i prywat-
nych) oraz czasu, w jakim moga by¢ one zrealizowane.

Rozwigzanie projektowe dotyczace inwestycji publicznych, ktérych
realizacja przekroczy mozliwosci finansowe samorzadu, pozosta-
nie przez dlugie lata li tylko symbolem na mapie. By¢ moze taka
inwestycja zostanie zrealizowana dopiero po uplywie dziesiecioleci.
Jezeli planujemy perspektywiczne inwestycje publiczne, to powinni-
$my dysponowa¢ $rodkami na pozyskanie terenéw dla ich realizacji
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w wyobrazalnym terminie. Nie przejmowano si¢ tym w poprzed-
nim ustroju i ,zamrazano” wiele terendw pod przyszle inwestycje
publiczne, co powodowalo (sluszne) rozgoryczenia wiascicieli tych
nieruchomosci.

Rozwigzania projektowe, ktore nie uzyskaja akceptacji spotecznej, by¢
moze par force zostang zrealizowane — ale zamiast satysfakcji, pogle-
big frustracje mieszkanek i mieszkancéw (z wiadomym skutkiem).
Aby unikng¢ tych pulapek, w procesie sporzadzania planu ogdl-
nego nalezy zarezerwowa¢ odpowiednia ilo$¢ czasu dla opracowania
wariantéw (alternatyw decyzyjnych). Wszystkie warianty powinny
by¢ wykonalne i zgodne z celami rozwoju, a wybor wariantu powi-
nien dokonywac sie z udzialem interesariuszy. Forma zaangazowania
mieszkanek i mieszkancéw w proces wyboru rozwigzania optymal-
nego moze by¢ réznoraka. Najdluzsza i najzmudniejsza, ale najlepsza
formg jest metoda deliberatywna.

Rysunek 1. Gléwni interesariusze planu ogélnego

WLADZA
» wojt, burmistrz/
prezydent miasta
« rada gminy/miasta
« wladze ponadlokalne

PLAN OGOLNY

BIZNES
« inwestorzy
o deweloperzy
» wlasciciele
nieruchomosci

SPOLECZENSTWO
« mieszkancy
« stowarzyszenia
« lokalni liderzy

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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1.3. Podstawy prawne

Zrédta regulacji prawnych

Zr6dtem regulacji prawnych dotyczacych zasad sporzadzania, tresci
i trybu uchwalania planu ogdlnego gminy jest ustawa z 27.03.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym po jej glebokiej
nowelizacji z 7.07.2023 r. opublikowanej w Dz.U. z 2023 r. poz. 1688.

Ustawa nowelizujgca system planowania przestrzennego zniosta
dotychczasowy dokument polityki przestrzennej gminy, jakim byto
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, i wprowadzita w jego miejsce plan ogdlny gminy jako niezbedna
podstawe dla planowania miejscowego oraz decyzji administracyjnych
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Warstwe studialna
i koncepcyjng polityki przestrzennej przeniesiono do strategii rozwoju
gminy, uregulowanej w art. 10e ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2023 1. poz. 40 ze zm.) oraz w ustawie z 6.12.2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2024 r. poz. 324).

Podstawe merytoryczna dla planu ogélnego stanowi polityka prze-
strzenna gminy sformulowana w strategii rozwoju gminy. W strate-
gii powinien zosta¢ okreslony m.in. ,,model struktury funkcjonalno-
-przestrzennej gminy, rozumiany jako docelowy uklad elementéw
sktadowych przestrzeni’, w tym:
o struktura sieci osadniczej wraz z rolg i hierarchig jednostek
osadniczych;
o system powigzan przyrodniczych;
o glowne korytarze i elementy sieci transportowych, w tym pie-
szych i rowerowych;
o glowne elementy infrastruktury technicznej i spoleczne;.

Strategia rozwoju gminy zawiera¢ ma rowniez ,ustalenia i rekomen-
dacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej
w gminie” dotyczace:
o zasad ochrony $rodowiska i jego zasobdw, w tym ochrony powie-
trza, przyrody i krajobrazu;
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