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WPROWADZENIE

Poréwnywanie mocnych i stabych stron zréznicowanych krajowych systemoéw planowania przestrzenne-
go jest potrzebne zaréwno od strony praktycznej, jak tez niezwykle ciekawe z perspektywy naukowe;j.
Wystepuje wiele mozliwych sposobéw podejscia do tego tematu. Mozliwe jest zaréwno catosciowe klasy-
fikowanie cech poszczegdlnych systeméw (i np. na tej podstawie tworzenie,rodzin” planistycznych), jak
tez poréwnywanie poszczegdlnych, wyodrebnionych instytugji planowania przestrzennego. Chociaz tego
rodzaju badania poréwnawcze sg prezentowane w wielu publikacjach, wcigz pozostajg bardzo problema-
tyczne. Wynika to z faktu, ze poréwnania musza uwzgledniac nie tylko ramy prawne, ale takze szersze niu-
anse systemowe, kulturowe i spoteczne, specyficzne dla kazdego kraju.

W przedmiotowym opracowaniu podkreslono role niniejszej dyskusji, rdwniez z perspektywy administra-
Gji publicznej réznych panstw. Autorzy, reprezentujacy wiekszos¢ panstw Europy Srodkowej i Wschodniej,
zidentyfikowali kluczowe mocne i stabe strony krajowych systeméw planowania przestrzennego. Jest to
oczywiscie ocena uznaniowa, ekspercka, wyrazana indywidualnie przez przedstawicieli danych parstw.
Ocena kierunkowo ma odnosic sie do instytucjonalnych uwarunkowan planowania przestrzennego. Za-
strzec nalezy, ze bardziej pogtebione podejscie zawarto w opracowaniach naukowych (ktérych lista zosta-
ta przedstawiona w bibliografii). Z uwagi na ograniczong dostepnos¢ czesci ze wspomnianych publikagji,
Autorzy uznali za wskazane przygotowanie réwniez ponizszego opracowania.

Ponizej przedstawiono wiec subiektywne oceny krajowych ekspertéw, diagnozujace mocne i stabe strony
systemdw planowania przestrzennego w réznych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Podjeto probe
syntetycznego, w miare mozliwosci, wzajemnie spéjnego wskazania kluczowych mocnych stron i stabosci
poszczegdlnych systemow.

PROFILE SYSTEMOW PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO NA POZIOMIE KRAJOWYM

Bulgaria

Gléwna zaleta butgarskiego systemu planowania jest wystepowanie zaréwno na szczeblu regionalnym,
jak i na szczeblu miejskim kompleksowych koncepcji zagospodarowania poszczegolnych terenéw (znaj-
dujacych odzwierciedlenie w kompleksowym planowaniu strategicznym). Koncepcje te sg wypracowane
przez administracje publiczna réznych szczebli i majg na celu osiagniecie konsensusu miedzy politykami
sektorowymi i poszczegdlnymi poziomami zarzadzania. Wdrazaniu tych koncepcji powinny stuzy¢ nie-
zbedne dokumenty na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym.

Natomiast znaczaca staboscia tego systemu jest duzy rozdZzwigk miedzy planowaniem regionalnym a pla-
nowaniem przestrzennym na poziomie lokalnym. Planowanie lokalne jest ograniczane przez przestarzate
podejscie (przestrzenne i funkcjonalne), a takze brak niezbednych instrumentéw finansowych. Utrudnia to
efektywna realizacje procedur planistycznych.

Estonia

Gléwna pozytywng cechg estoriskiego systemu planowania jest dobrze opracowany hierarchiczny sys-
tem. Plany wystepuja w ramach czterech poziomoéw: krajowego, powiatowego, kompleksowego lokalne-
go i szczegdtowego lokalnego. Plany kompleksowe sg wymagane dla wszystkich gmin, obejmujac cate
ich terytorium. Sa one regularnie przegladane i aktualizowane. Pomimo hierarchii, system jest elastyczny,
pozwalajac planom nizszego szczebla na zmiane rozstrzygniec planistycznych z wyzszego szczebla. Po-
nadto system estoriski oferuje bezptatny dostep do danych przestrzennych i rozwija swoja cyfrowa infra-

188



Zeszyt 278, rok 2025

strukture planowania. Ustanowiono ujednolicong baze danych dla planéw, a obecnie opracowywane jest
ujednolicone rozwigzanie cyfrowe, ktére ma ufatwi¢ komunikacje i wymiane danych miedzy wiadzami,
planistami i gminami.

Gléwng wadg estonskiego systemu planowania przestrzennego jest paradoksalnie réwniez jego ela-
stycznosc. Niektore elastyczne rozwigzania moga bowiem prowadzi¢ do niepewnosci. Wynika to z faktu,
ze plany nizszego szczebla moga zmienia¢ decyzje wyzszego szczebla. Moze to sie dzia¢ dosy¢ chaotycz-
nie. Inng kwestia jest brak integracji miedzy planami przestrzennymi, dokumentami rozwojowymi i decy-
zjami finansowymi, Proces planowania jest dtugotrwaty i podejmowane sa wysitki w celu jego skrécenia
bez uszczerbku dla jakosci planowania (np. partycypacji spotecznej).

Wegry

Gloéwna zaleta wegierskiego systemu planowania urbanistycznego sg dobrze opracowane na szczeblu
krajowym przepisy, ktére skutecznie wptywaja na planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym. Lokal-
ne plany przestrzenne obejmujg caly kraj, a dzieki bogatemu zapleczu historycznemu i kulturowemu We-
gier pomogty utrzymac stosunkowo zwartg strukture osadniczg (z wyjatkiem niektérych szybko rozwija-
jacych sie obszaréw, takich jak aglomeracja Budapesztu, czy tez obszar rekreacyjny Balaton).

Z kolei, istotng wada wegierskiego systemu planowania urbanistycznego jest jego powolna zdolnos¢ ad-
aptacji do wspdiczesnych wyzwan, takich jak suburbanizacja, zmiany klimatu i konieczno$¢ aktywnego
uczestnictwo spotecznosci lokalnych. Pomimo istnienia kompleksowych przepiséw, decyzje dotyczace
zagospodarowania czesto przedkiadajg interesy gospodarcze i interesy inwestoréw nad potrzeby spo-
tecznosci lokalnych i sSrodowiska przyrodniczego.

totwa

Znaczycq zaletg totewskiego systemu planowania urbanistycznego jest jego zwrot w kierunku strategicz-
nego planowania przestrzennego. To podejscie jest wspierane zapisami Strategii Zréwnowazonego Roz-
woju, ktora obejmuje perspektywe przestrzenng na wszystkich poziomach, w tym krajowym, regional-
nym i lokalnym.

Z kolei istotng staboscia totewskiego systemu planowania jest to, ze potencjat wspomnianych regulagji
jest tylko czesciowo wykorzystywany w praktyce. Krajowe zasady planowania majg tendencje do kon-
centrowania sie na poszczegdlnych obszarach, podczas gdy planowanie regionalne cierpi z powodu ta-
kich stabosci, jak: brak wykwalifikowanych urzednikéw, ograniczone srodki budzetowe i niewystarczajace
mozliwosci implementacji. Ponadto na poziomie lokalnym czesto wystepuja zbyt restrykcyjne regulacje,
ktére moga hamowac skuteczne planowanie i rozwdj.

Litwa

Jedna z najwazniejszych zalet litewskiego systemu planowania przestrzennego jest jego dostosowanie
do zasad zréwnowazonego rozwoju. Proces planowania jest zaprojektowany tak, aby harmonizowac¢ in-
teresy wszystkich zainteresowanych stron, zapewniajac jego transparentnos$c¢ i inkluzywnos¢. Znaczacy
nacisk potozono na cyfryzacje proceséw i procedur planowania, aby usprawnic dziatania, zwiekszy¢ funk-
cjonalnos¢ réznych systemoéw informacyjnych oraz rozwdj niezbednej infrastruktury do gromadzenia,
przetwarzania i dostepnosci danych wymaganych do skutecznego planowania.

Z drugiej strony, gtéwng wadg litewskiego krajowego systemu planowania przestrzennego sa czeste
zmiany w przepisach dotyczacych planowania przestrzennego i innych aktach prawnych regulujacych
proces planowania. Ten brak stabilnosci moze ostabi¢ ciggtos¢ planowania, prowadzac do niepewnosci
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prawnej i poczucia tymczasowosci. Dodatkowo proces planowania moze by¢ dos¢ dtugi i kosztowny.
Opdznienia sg czesto powodowane przez niektdre instytucje zaangazowane w proces planowania, ktére
nie wywigzuja sie z ustawowych terminéw. W konsekwencji pojawia sie ryzyko, wydtuzenia catkowitego
czasu trwania procesu przygotowania dokumentéw planistycznych.

Polska

Trudno wskaza¢ jedng dominujacg pozytywng ceche polskiego systemu planowania przestrzennego.
Polscy autorzy zwracajg jednak uwage na uwzglednienie w prawie planowania przestrzennego pojecia
Aadu przestrzennego” tad przestrzenny jest zdefiniowany w prawie i stanowi istotng warto$¢, na ktérg
mozna sie powotywac przy interpretacji prawa (i rozwiazywaniu konfliktéw przestrzennych).

Jedna z gtéwnych stabosci jest jednak niska jakos¢ prawa planowania przestrzennego. Pomimo zdefinio-
wania (od strony prawnej) fadu przestrzennego, niska jakos$¢ prawa jest czynnikiem uniemozliwiajagcym
jego skuteczng ochrone. Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest ponadnormatywny chaos przestrzenny.

Rumunia

System planowania rumurnskiego posiada dwie gtéwne pozytywne cechy. Po pierwsze, plany regionalne
i miejskie sg obowiazkowe, tj. kazdy powiat (NUTS 3) musi mie¢ plan przestrzenny, a kazda gmina (LAU 2)
musi mie¢ ogdlny plan miejski. Wszystkie plany sg interdyscyplinarne, co potencjalnie obejmuje szerszy
zakres potrzeb spotecznych. Po drugie, ustawodawstwo nie zabrania opracowywania nowych instru-
mentéw planistycznych, co zacheca tym samym do eksperymentowania.

Glownymi negatywnymi cechami rumunskiego systemu planowania urbanistycznego sa planowanie
derogacyjne i brak funduszy, ktéry uniemozliwia aktualizacje planéw tak szybko, jak to konieczne (czyli
zazwyczaj co 5 - 10 lat). Dwa rodzaje planéw na szczeblu lokalnym: plan ogdlny i plan strefowy sg wigzace
prawnie. Teoretycznie plan strefowy ma uzupetnia¢ postanowienia planu ogdlnego. W praktyce stat sie
jednak podstawg do omijania wytycznych planu ogdlnego, przewaznie w interesie prywatnym i w celu
zwiekszenia intensywnosci zabudowy lub zmiany przeznaczenia stref.

Stowacja

Mocna strong stowackiego systemu planowania miejskiego sg kompleksowe i powszechnie obowiazuja-
ce ramy prawne. Dzieki ponad 50-letniemu ciggtemu rozwojowi, to systematyczne dziatanie uwzglednia
wszystkie szczeble administracji, zapewniajac skuteczna wspétprace dzieki zasadzie pomocniczosci.

Istotng niedoskonatoscig stowackiego systemu planowania miejskiego jest staby zwigzek instrumentéw
prawa planowania przestrzennego z planowaniem strategicznym. W stowackim systemie zdecydowanie
brakuje ekonomicznych, a takze innowacyjnych (wystepujacych np. w Europie Zachodniej) instrumen-
téw. Oparcie systemu wylacznie na Srodkach regulacyjnych ogranicza jego skutecznos¢ i zdolnos¢ reago-
wania na powstajace wyzwania.

Ukraina

Mocng strong ukraifiskiego systemu planowania urbanistycznego jest przywiagzanie do hierarchicznej
struktury. Oznacza to, ze wytyczne ustanowione na szczeblu panstwowym sa skutecznie wigczane do do-
kumentéw regionalnych. Podobnie przepisy regionalne sg uwzgledniane na poziomie lokalnym. Takie
ustrukturyzowane rozwigzanie zapewnia spéjny proces planowania na réznych szczeblach administra-
cyjnych.
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Jednak zauwazalna niedoskonatoscia ukrairskiego systemu planowania urbanistycznego jest jego ogra-
niczone zintegrowanie z ramami planowania przestrzennego krajéw europejskich. Brak harmonizacji
w metodach planowania, podejsciach badawczych i ramach prawnych, utrudnia jego zdolnos¢ do pet-
nego zaangazowania w kontekst planowania Unii Europejskiej. Ponadto podejscie oddolne w planowa-
niu urbanistycznym jest obecnie niedostatecznie rozwinigte, co prowadzi do znacznych rozbieznosci
miedzy metodami stosowanymi na poziomie lokalnym w poréwnaniu z metodami uzywanymi na pozio-
mie regionalnym jak i krajowym.

KOMENTARZ

Jeszcze raz na podkreslenie zastuguje fakt eksperckiego i jednoczesnie uznaniowego wskazania kluczo-
wych zalet i wad systeméw planowania przestrzennego. Przedstawiony powyzej katalog cech poszcze-
gdlnych systemdéw moze by¢ wiec dyskutowany, w tym znaczaco korygowany i uzupetniany. Mozna tez
ponownie podkresli¢, ze w licznych opracowaniach przygotowanych przez Autoréw, znaczaco pogtebio-
no dyskusje. Niezaleznie od powyzszych zastrzezen trzeba jednak uznag, ze juz same powotane powyzej
cechy (zaproponowane przez Autoréw znajacych szczegétowe uwarunkowania swoich krajowych syste-
moéw) moga by¢ zestawiane i wzajemnie poréwnywane.

Nie budzi watpliwosci zasadnos¢ wyodrebniania wspdlnych tendenciji dla panstw Europy Srodkowo —
Wschodniej. Panstwa te maja zblizone doswiadczenia historyczne, przekiadajace sie na specyfike ich kra-
jowych systemoéw planowania przestrzennego. Jednoczesnie nalezy zachowa¢ ostrozno$¢ przy formuto-
waniu zbyt daleko idacych analogii. Niemniej, kierunkowo, samo podejmowanie préb w tym zakresie jest
mozliwe. W poszczegdlnych, zaprezentowanych powyzej ujeciach mozna bowiem wyrézni¢ wspdine,
czesto powtarzajace sie zagadnienia:

« relacje pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami planowania przestrzennego;
- rola strategicznego planowania przestrzennego;
« cechy prawa planowania przestrzennego (i jego reakcje na zmiany/zachodzace wyzwania).

Oczywiscie, wskazane zagadnienia s3 w ramach poszczegdlnych systemdéw pomiedzy sobg wspdtzalez-
ne. Jakos¢ powiazania miedzy réznymi szczeblami planowania wiaze sie z jakoscia strategicznego plano-
wania. Z kolei jako$¢ powiazan miedzy réznymi szczeblami planowania i efektywnos¢ strategicznego
planowania znaczaco zalezg od uwarunkowan prawnych w danym kraju. Ponadto catosciowa debata
o cechach systemdw planowania przestrzennego nie ogranicza sie do wskazanych zagadnier:: ma wy-
miar znacznie szerszy (co réwniez zresztg czesciowo wynika z dokonanego powyzej zestawienia).

W przypadku relacji miedzy réznymi szczeblami planowania (w przypadku niektdrych paristw dodaje sie
w tym kontekscie postulat hierarchizacji systemu planowania przestrzennego) trzeba zwrdci¢ uwage na
kluczowe dylematy. Co do zasady na szczeblu krajowym nalezatoby w sposéb kategoryczny okreslac po-
nadregionalne priorytety dziatan przestrzennych. Instrumenty na szczeblu regionalnym powinny nato-
miast by¢ skonstruowane w taki sposéb, aby ich tres¢ mogta by¢ wdrazana na szczeblu lokalnym. Nie
chodzi jednak w tym kontekscie o formutowanie na szczeblu regionalnym szerokiego zbioru szczegéto-
wych, wigzacych prawnie wytycznych. Wazne jest takze to, aby wiedza wypracowana na wyzszych szcze-
blach stanowita wsparcie (w tym dostarczanie argumentadji) dla szczebla lokalnego. Z drugiej strony nie
moze to jednak prowadzi¢ do centralizacji planowania przestrzennego, ani innych form ostabiania pozycji
szczebla lokalnego. Wywazenie obu tych celéw bywa czesto problematyczne. Problemem jest réwniez
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sama relacja pomiedzy poszczegdlnymi instrumentami planowania, np. uwzglednianie w dokumencie
nizszego szczebla wytycznych dokumentu wyzszego szczebla moze bowiem napotykac na bariery zwia-
zane z niespodjnoscia terminologiczna. Szczegdlnie istotny jest w tym kontekscie przyktad systemu eston-
skiego, w ktérym podjeto prébe zapewnienia szerszej elastycznosci poprzez mozliwos¢ zmiany tresci
aktow wyzszego szczebla w oparciu o tres¢ aktéw nizszego szczebla.

W znaczacej czesci systemow zwraca sie uwage na role strategicznego planowania przestrzennego.
Na podkreslenie zastuguije fakt, ze w czesci krajow jakos¢ strategicznego planowania ocenia sie jako jedng
z gtéwnych, odpowiednio, zalet lub wad danego systemu. Oznacza to, ze dobrze przygotowane i wdrozo-
ne strategiczne planowanie przestrzenne wptywa znaczaco na jakos¢ catego systemu planowania prze-
strzennego. Z kolei stabosci strategicznego planowania przestrzennego skutkujg staboscig catego
systemu, w tym jego innych instytugji. Trzeba w tym miejscu jednak jeszcze raz podkresli¢ fakt zréznico-
wania pod tym wzgledem cech poszczegdlnych systemdw i zaakcentowac specyfike tych promujacych
integracje polityk rozwoju. Skuteczno$¢ zastosowanych tam rozwiazan jest jednak istotna i moze inspiro-
wac przedstawicieli innych paristw do analizy tych rozwiazan i praktyk.

Istotne wydaje sie jednak réwniez przetozenie wytycznych zwiagzanych ze strategicznym planowaniem na
sfere regulacyjna. Jak wskazano powyzej, sposéb konstrukgji prawa planowania przestrzennego to kolej-
ne zagadnienie, ktore przywotywane jest z perspektywy poszczegolnych krajow. Z jednej strony za pozy-
tywny element uznawana jest kompleksowos¢ prawa (prawnych instrumentéw planowania przes-
trzennego). Z drugiej strony zauwaza sie jednak problemy z szybka reakcjg prawa planowania przestrzen-
nego na kluczowe wyzwania. Dodatkowo, czynnikiem wprowadzajgcym chaos, moze by¢ zbyt czesta
zmiana prawa. Niniejsze zestawienie skfania do wniosku, ze wypracowanie optymalnej formuty prawa
planowania przestrzennego to powazne wyzwanie, zdecydowanie przekraczajgce perspektywe jednego
panstwa. Z jednej strony problemem jest optymalna reaktywnos¢ prawa na wyzwania a takze uwzgled-
nianie przez prawo, formutowanych pozaprawnym jezykiem, coraz bardziej istotnych wyzwan prze-
strzennych (chociazby zwigzanych z koniecznoscig odpowiedzi na zmiany klimatu). Niemniej, szybko$¢
zmian prawnych tez moze pogtebiac problemy, w tym chaos terminologiczny. Osobnym zagadnieniem
jest optymalny stopien szczeg6towosci konkretnych rozwiazan z zakresu prawa planowania przestrzen-
nego. Wigze sie on z wywazeniem miedzy sytuacja, w ktérej zbyt szczegdtowe przepisy blokuja rozwdj
przestrzenny, a sytuacjg w ktorej przepisy zbyt ogdlnie sformutowane nie zapewniajg dostatecznej ochro-
ny okreslonym wartosciowym walorom przestrzeni.

W ramach wyodrebnionych tematéw konieczna i wskazana jest dalsza miedzynarodowa debata. Katego-
rycznie trzeba zastrzec, ze ryzykowne bytoby zbyt proste i szybkie wzajemne odnoszenie uwarunkowan
prawnych oraz praktyk planistycznych w poszczegdlnych panstwach. Niemniej samo dokonywanie po-
réwnan oraz wspdlnych analiz nalezy uznac za wskazane oraz potrzebne. Szczegétowe zestawianie ze so-
ba konkretnych studiéw przypadku oraz wycigganie szerszych, wspdlnych wnioskéw, powinno by¢
zadaniem nie tylko $rodowisk naukowych, ale réwniez administracji publicznej réznych szczebli. Wér6d
kluczowych kierunkéw przedmiotowej debaty mozna wyodrebnic nastepujace kierunki:

« szczegbtowe porédwnywanie relacji miedzy réznymi szczeblami planowania przestrzennego w réz-
nych panstwach, w tym analizowanie i okreslanie powodéw wystepowania rozbieznosci i realnego
braku powigzania, zwfaszcza miedzy szczeblem regionalnym a lokalnym;
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- analiza cech instrumentdw strategicznego planowania przestrzennego w danym kraju oraz przetoze-
nia zawartych w tych instrumentach wytycznych na sfere realizacyjnga;

« analiza cech dotyczacych rozwigzan prawnych w danych panstwach, ze szczegélnym uwzglednie-
niem sposobu ujmowania w prawie strategicznego planowania przestrzennego, stopnia szczegéto-
wosci rozwigzan prawnych oraz roli rozwigzan prawnych przy rozwigzywaniu konfliktéw przestrzen-
nych.
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