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WSTEP

Sfera publicznych dzialad zwigzanych z rozwojem wspélczesnych demokratycznych
panistw ulega ciaglej ewolucji pod wptywem zachodzacych ztozonych, globalnych zmian
politycznych, spolecznych, gospodarczych i srodowiskowych. Problematyka pobudzania
rozwoju spofeczno-gospodarczego w gospodarce otwartej i rynkowej wymaga coraz bar-
dziej ztozonego i jednoczesnie holistycznego podejscia do weiaz komplikujacego si¢ pro-
cesu planistyczno-decyzyjnego. Konieczno$é¢ zintegrowanego podejscia do wspotczesnej
polityki rozwoju narzuca potrzebg wprowadzenia do jezyka naukowego i prakeyki plani-
stycznej nowych pojeé, dotychczas pozostajacych poza bezposrednia sfera prakeyki pla-
nistycznej i decyzyjnej lub stosowanych tylko w waskich ujeciach sektorowych. Z uwagi
na szybkie zmiany paradygmatéw i koncepcji wspétezesnego planowania rozwoju spoty-
kamy si¢ z rozbiezng interpretacja stosowanych pojeé — czgsto wynikajaca z dos¢ dowol-
nej i réznorodnej lingwistycznej interpretacji terminéw wprowadzonych przez liderujace
kraje Unii Europejskiej w dziedzinie doskonalenia publicznych polityk na rzecz rozwoju.

Stan taki sprawia, ze komunikacja nie tylko migdzy naukowcami, ale i migdzy prak-
tykami i interesariuszami wspélczesnej polityki jest utrudniona. Opéznia to znaczaco bu-
dowanie konsensusu wokét potrzebnych reform instytucjonalnych, rozwijanie nowoczes-
nych koncepcji planistycznych i tworzenie wlasciwego systemu regulacji. Uznali$my, ze
sfera pojeciowa szczegélnie wazna dla polskiej polityki regionalnej i przestrzennej, wyma-
gajaca uporzadkowania i wyjasnienia wielu pojgé, jest sfera zintegrowanego planowania
rozwoju. W warunkach wspétczesnych zagrozen klimatycznych, epidemicznych, geopo-
litycznych, negatywnych efektéw $rodowiskowych i globalizacji débr publicznych staje
si¢ ona sferg publicznych dzialad o znaczeniu strategicznym dla sprawnego wychodzenia
z kryzyséw. Poprawa sprawnosci dziatania instytucji publicznych, rzadowych i samorza-
dowych, odpowiedzialnych za rozwéj zréwnowazony wymaga sprawnego procesu plani-
stycznego i jednoznacznego rozumienia pojec i zjawisk. Dzigki temu tatwiejsze bedzie tez
budowanie konsensusu spofecznego i podejmowanie trafniejszych decyzji, tak waznych
dla zréwnowazonego rozwoju.

Problematyka zwiazana z planowaniem rozwoju podlega ciaglym dynamicznym zmia-
nom. Z jednej strony wywieraja na nia wplyw kolejne przetomowe zdarzenia i zagroze-
nia. Bylo to doskonale widoczne jeszcze przed rokiem 2020. Niemniej jednak réwniez
pandemia, coraz bardziej zauwazalne i odczuwalne konsekwencje zmian klimatu, kryzysy
spoleczno-gospodarcze, a nawet radykalne zmiany polityczne nie pozostajg bez konse-
kwencji. Te i inne kwestie modyfikujg znaczaco i na rézne sposoby paradygmat rozwoju.
Réwniez z perspektywy zdarzed zauwazalnych w samej Polsce (z jej specyfika) mozna



10 Wstep

odnotowad pewne zmiany i potwierdzajace si¢ bariery. Najlepszym tego przyktadem moze
by¢ wciaz pogtebiajacy si¢ w naszym kraju chaos przestrzenny.

Sfera naukowa, ale réwniez praktyczna prébuja na biezaco udziela¢ odpowiedzi na py-
tania dotyczace wskazanych wydarzeri. Problem polega jednak na tym, ze odpowiedzi te
— zwlaszcza z perspektywy systemowej — bywaja cz¢sto indywidualne i fragmentaryczne.
Mozna odnotowaé zwlaszcza powazne rozbieznosei terminologiczne, wynikajace z réz-
nych sposobéw prowadzenia debaty, ale takze ze specyfiki (i ograniczen) poszczegélnych
dyscyplin naukowych. Czgsto dochodzi wige do sytuacji, w kedrej nawet doprecyzowanie
pozornie prostych i oczywistych poje¢ nieoczekiwanie budzi dylematy. Wplywa to nie tyl-
ko na jako$¢ samej debaty naukowej, ale takze na sferg prakeyczna. Najlepszym tego przy-
ktadem jest ogrom nieporozumien i watpliwosci pojawiajacych si¢ przy wykladni prawnej
typowo urbanistycznych przepiséw. Problem jest jednak zdecydowanie szerszy.

Niniejszy leksykon ma na celu przynajmniej czgsciowe uporzadkowanie terminologii
zwiazanej z planowaniem rozwoju. Wyodr¢bniono w nim ponad sto pojeé, keére — zda-
niem autoréw — moga budzi¢ pewne watpliwosci, i zaproponowano sposoby ich rozumie-
nia. W zaleznosci od pojecia wskazano na mozliwe problemy lub tez ograniczono si¢ do
konkretnego ujecia i zdefiniowania. Formuta leksykonu zaklada syntetyczne przedstawie-
nie poszczegblnych terminéw. Autorzy majg swiadomo$é, ze przy wigkszoéci zagadnient
mozna dokonywa¢ ich uzupelnier, na przyktad w ramach indywidualnych publikacji
(czasem nawet o charakterze szerokim, monograficznym). Czgsto jest to wskazane, a na-
wet potrzebne. Niemniej celem leksykonu jest wypracowanie pewnego wspdlnego mia-
nownika, stanowigcego punke odniesienia dla takich (wzajemnie zréznicowanych) analiz.
Moze on réwniez sprowokowa¢ do dalszych dyskusji, co powinno znalez¢ przetozenie na
sfery praktyczng i dydaktyczna.

Podkreslenia wymaga wlasnie ten ostatni element: wymiary praktyczny oraz dydak-
tyczny niniejszej publikacji. Z tej perspektywy czasami szczegdlowe dyskusje naukowe
nie beda az tak istotne jak pierwszy kontakt niektérych odbiorcéw z danym pojeciem.
Leksykon ma poméc takze w zrozumieniu zaréwno konkretnych terminéw, jak i podsta-
wowych zasad i wyzwari polityki rozwoju. Autorzy wyrazaja nadzieje, ze niniejsza publi-
kacja zrealizuje réwniez ten cel. Odbiorcami leksykonu moga by¢ pracownicy samorza-
dowi i rzadowi, nauczyciele akademiccey i studenci, szczegdlnie z kierunkéw zwigzanych
z gospodarka przestrzenng, geografia ckonomiczng, urbanistyks, administracjg i prawem,
a takze nauk o polityce publicznej i zarzadzaniu publicznym.
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Analizy ekonomiczne, Srodowiskowe i spoleczne w planowaniu przestrzennym

Analizy powinny stanowi¢ jedno z kluczowych dziatai w planowaniu przestrzennym,
znajdujacych mozliwie najszersze przelozenie na poszczegélne akey polityki przestrzennej.
Wskazane pojecie ma szeroki zakres i moze by¢ powiazane z:

1) wynikami badan dotyczacych planowania przestrzennego;

2) analizami prowadzonymi na szczeblu zwiazanym z organem wiadzy publicznej,
czasami ujmowanymi w ustawie.

Sposéb przetozenia analiz na tre$¢ konkretnych aktéw stanowi jedno z wazniejszych
wyzwanl (zaréwno z perspektywy naukowej, jak i praktycznej). Z jednej strony analizy
nie moga by¢ réwnowazne aktom prawnym. Jednak z drugiej nie mozna ich pomija¢
przy ocenie konkretnych rozstrzygnigé planistycznych. Tak wigc wypracowanie optymal-
nego rozwiazania, gwarantujacego uwzglednienie w sferze regulacyjnej kluczowych celéw
i wartosci systemu planowania przestrzennego, stanowi powazne wyzwanie.

W obecnie obowiazujacej Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym analizy eckonomiczne, srodowiskowe i spoleczne zostaly
przywotane w art. 10 ust. 5. Dotyczy on sporzadzania bilansu terenéw pod zabudowe.
Wskazane analizy powinny stanowi¢ podstawe dla okreslenia zapotrzebowania na nowa
zabudowg. Czym innym sa natomiast analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ktére — zgodnie z art. 32 ustawy — powinny by¢ prowadzone w kazdej gminie
(Izdebski, Zachariasz, 2013). S one jednak niezalezne od konkretnej procedury doty-
czacej prac nad danym aktem (ich wynik moze, ale nie musi przyczynié si¢ natomiast do
podjecia takich prac).

Wskazane przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie stwa-
rzaja wigc mocnych, kategorycznych powiazari pomigdzy analizami a lokalna polityka
przestrzenna. Zwlaszcza zakres analiz ekonomicznych, $rodowiskowych i spotecznych
(czyli tych okreslonych w art. 10 ust. 5 ustawy) bywa rozumiany bardzo szeroko i subiek-
tywnie. W zwiazku z powyzszym trzeba zastrzec, ze wskazane analizy:

1) musza by¢ przygotowane bezposrednio w zwiazku z procedowaniem konkret-
nych projektédw akedw planistycznych (nie mozna wigc przy tej okazji wykorzystywaé
innych, przeprowadzonych wcze$niej analiz);

2) muszg okresla¢ mozliwe kierunki (i zakres) dalszej zabudowy w gminie, a jednoczes-
nie jeszcze bardziej jednoznacznie wskazywaé na ograniczenia (i nieprzekraczalne ramy).

Po spetnieniu wskazanych warunkéw analizy mogg sta¢ si¢ szerszym uzasadnieniem
konkretnych rozstrzygnig¢ planistycznych — réwniez w trakcie ewentualnych postgpowar
przed sgdami administracyjnymi. Podkreslenia wymaga, ze punktem wyjscia dla wskaza-
nych analiz jest ochrona i ksztaltowanie fadu przestrzennego (Nowak, Lorens, 2020). Tym
samym analizy ekonomiczne i spoteczne nie moga sprowadzad si¢ do prostej realizacji
indywidualnych oczekiwari uzytkownikéw przestrzeni w zakresie realizacji zabudowy (co
nie oznacza, ze nie maja uwzgledniad tej perspekeywy). Powinny by¢ powiazane z ochrong
interesu publicznego. Sprowadzanie roli wskazanych analiz do prostej, bezrefleksyjnej re-
alizacji formalnego obowiazku (jak to czgsto dzieje si¢ w prakeyce) zdecydowanie utrudnia
realizacj¢ wskazanych zatozen i poglebia chaos przestrzenny.



14 Analizy strategiczne w planowaniu

Konkludujac, analizy ekonomiczne, §rodowiskowe i spoteczne w planowaniu prze-
strzennym to analizy dotyczace konkretnych (ujetych w danym akcie planistycznym) roz-
wiazan przestrzennych, nastawione na ksztattowanie i ochrong tadu przestrzennego oraz
interesu publicznego, ktdre:

1) sa konkretne, weryfikowalne na etapie sadowo-administracyjnym;

2) jednoznacznie okreslajg zaréwno ramy, jak i bariery konkretnych rozwiazan prze-
strzennych.

Literatura przedmiotu

Izdebski H., Zachariasz I. (2013), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, LEX Wolters Kluwer, Warszawa.
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Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 .
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Analizy strategiczne w planowaniu

Planowanie jest pierwsza i fundamentalng funkcja zarzadzania, kluczowa m.in.
z punktu widzenia ksztattowania rozwoju lokalnego czy ponadlokalnego oraz rozwia-
zywania probleméw zidentyfikowanych na danym terytorium w dtuzszym horyzoncie
czasowym, przy zachowaniu zasad racjonalnego i efektywnego gospodarowania posia-
danymi zasobami. Celem planowania jest utrzymanie korzystnej réwnowagi migdzy
organizacja (a jest nig samorzad terytorialny) a jej otoczeniem w dluzszej perspekty-
wie czasowej.

Planowanie strategiczne zostato zdefiniowane jako ,zdyscyplinowany wysitek w celu
wytworzenia fundamentalnych decyzji i dziatan, ktére kszeateuja i kieruja tym, czym jest
organizacja, co robi i dlaczego to robi” (Bryson, 1995, s. 46). To systematyczny proces
gromadzenia informacji na temat ogélnego obrazu analizowanej organizacji (terytorium)
i wykorzystania ich w celu okreslenia dtugoterminowego kierunku rozwoju, a nastgpnie
przetozenia go na konkretne cele i dziatania. Laczy futurystyczne myslenie, obiektywna
analiz¢ i subicktywna oceng celéw i priorytetdw, aby wytyczyé przyszly kierunek dzia-
tan, kedry zapewni witalnos¢ i skutecznoé¢ organizacji w dtuzszej perspektywie (Poister,
Streib, 2005). Zintegrowane planowanie opiera si¢ na podobnej logice i strukturze jak
w przypadku klasycznej metody planowania. Jest rozumiane jako ,,holistyczny proces wy-
znaczania celéw i budowania $ciezek dojscia do wyznaczonych w tym procesie celéw,
uwzgledniajacy najwazniejsze wspétzaleznosci miedzy najwazniejszymi elementami stero-
wanego systemu” (Markowski, Turata, 2015, s. 21-22) oraz ilosciowe i jakosciowe relacje
rynkowe i pozarynkowe, wystgpujace migdzy elementami podsystemdw: spolecznego,
gospodarczego i szeroko rozumianego $rodowiska zycia.
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Proces gromadzenia informacji moze by¢ realizowany z wykorzystaniem wielu me-
tod. Podejmowanie decyzji na bazie wiedzy zgromadzonej dzigki nim okresla si¢ mianem
polityki opartej na dowodach (evidence based policy). Za podstawowy sktadnik dowodu
uznaje si¢ wysokiej jakosci i pochodzaca z réznych Zrédet informacje, ktéra przektada
si¢ na stanowienie dobrej jakosci polityki (Prime Minister and Minister for the Cabinet
Office, 1999). W procesie tym wykorzystuje si¢ np. analiz¢ strategiczna, kedra zwigzana
jest m.in. z diagnozowaniem stanu rozwoju wybranego terytorium w celu identyfikacji
zasobdw, probleméw i barier, w kontekscie zewngtrznych uwarunkowan rozwoju (Nowa-
kowska, 2016). Wspéiczesnie wiele narzedzi i metod koncentruje sie na analizie makro-
otoczenia, otoczenia konkurencyjnego czy potencjatu strategicznego. Ponizej oméwione
zostang tylko wybrane:

1. Diagnoza — w sposdb wszechstronny i rzetelny charakteryzuje stan rozwoju wy-
branego terytorium, wydobywajac jego specyfike, tempo zachodzacych przemian oraz
czynniki (pozytywne i negatywne) determinujace jego rozwéj. Powinna identyfikowaé
kluczowe problemy do rozwiazania, wobec ktérych staje wtadza publiczna, oraz okresli¢,
co jest ich przyczyng oraz jakie dzialania s niezbedne, by je rozwiaza¢ zgodnie z teoria
programu (Goérniak, Mazur, 2012). Polega na ocenie stanu rozwoju jednostki terytorial-
nej, wskazaniu czynnikéw i barier jej rozwoju, identyfikacji specyficznosei i endogenicz-
nosci zasobéw i mechanizméw rozwoju, rozpoznaniu proceséw i trendéw w rozwoju
jednostki terytorialnej, identyfikowaniu powiazan i wspétzaleznosci w mechanizmach
rozwoju jednostki terytorialnej oraz okresleniu przyczyn i skutkéw stanu istniejacego
w rozwoju jednostki terytorialnej. Opis problemdw i proceséw rozwojowych zawarty
w diagnozie powinien by¢ ujety w formie ilodciowej i jakosciowej. Ze wzgledu na zto-
zono$¢ problematyki rozwoju diagnoze dla wybranego terytorium opracowuje si¢ w po-
dziale na czgdci, uwzgledniajace m.in. charakterystyke sytuacji gospodarczej, probleméw
i potrzeb spotecznych, stanu $rodowiska przyrodniczego i zagrozeni dla niego, stanu (ja-
kosci) zagospodarowania przestrzennego (Drzazga, 2015), wykorzystujac m.in. analizy
wskaznikowe.

2. Analiza SWOT - stuzy analizie mocnych (S — strengths) i stabych stron (W — weak-
nesses), szans (O — opportunities) i zagrozen (T — threats) wybranego terytorium. Przygotowa-
na jest m.in. na podstawie diagnozy (patrz hasta: SWOT oraz Zintegrowana analiza SWOT).

3. Analiza TOWS — podobnie jak analiza SWOT stuzy badaniu mocnych i stabych
stron, szans i zagrozen, przy czym TOWS skupia sie w pierwszej kolejnosci na zewnetrz-
nych uwarunkowaniach rozwoju (j. szansach i zagrozeniach) i ich wptywie na terytorium.

4. PEST — metoda stuzaca poglebionej analizie otoczenia dalszego, ktdra opiera si¢ na
jego segmentacji na czynniki: prawno-polityczne (P — political), ekonomiczne (E — economic),
spoleczne (S — social), technologiczne (T — technological). Rozszerzona analiza PEST uwzgled-
nia wymiar §rodowiskowy (E — environment) — PESTE oraz prawny (L — legal) — PESTEL.

5. Benchmarking terytorialny — metoda szeroko definiowana, ktéra w skrécie moz-
na okresli¢ jako proces poréwnywania czego$ lub kogos z najlepszg praktyka (Andersen,
1994). Istotg benchmarkingu terytorialnego jest poréwnywanie wskaznikéw opisujacych
dang jednostke terytorialng z jednostkami o podobnym charakeerze, przy wykorzystaniu
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okreslonego zestawu wskaznikéw, w wyniku kedrego powstaje przejrzysta diagnoza pozio-
mu rozwoju danej jednostki na tle wybranej grupy odniesienia (Olechnicka i in., 2014).

Metody scenariuszowe zakladaja, ze przysztosci nie da si¢ przewidzie¢, dlatego nalezy
opracowal rézne ,scenariusze” rozwoju obecnej sytuacji. Scenariusz stanowi zatem opis
przysztosci (lub wybranych jej aspektéw), bedacy podstawa do identyfikowania strategicz-
nych dziataii i antycypowania przysztosci. Wyréznia si¢ dwa zasadnicze typy scenariuszy,
tj. scenariusze antycypacyjne (alternatywne opisy przysztych obrazéw) i scenariusze ewo-
lucyjne (bgdace opisami réznych sekwencji zdarzeri prowadzacych do urzeczywistnienia
obrazéw przysztosci) (Godet, 1977).
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Audyt krajobrazowy

Audyt krajobrazowy zostal wprowadzony tzw. ustawg krajobrazowa (Ustawa z dnia
24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu) poprzez dodanie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym art. 38a ustanawiajacego obowiazek jego sporzadzenia dla obszaru wojewédz-
twa. Audyt krajobrazowy musi by¢ sporzadzany nie rzadziej niz raz na 20 lat. Sporzadza sig
go w celu identyfikacji krajobrazéw wystgpujacych na calym obszarze wojewédztwa oraz
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okrelenia ich cech charakterystycznych, a takze dokonania oceny ich wartosci. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy krajobrazowej wskazano, ze przewiduje si¢ wprowadzenie
powszechnej identyfikacji i waloryzacji krajobrazéw, zadanie to za$ przypisuje sie jako
zadanie wlasne samorzadowi wojewddzewa (Bulifiski, 2021). Narzedziem jego realizacji
jest cykliczne (nie rzadsze niz raz na 20 lat) sporzadzanie audytu krajobrazowego. Audyt
krajobrazowy pelni trojaka funkcje:

1) w skali calego wojewddztwa dokonuje identyfikacji i scharakteryzowania typéw
krajobrazu przy wykorzystaniu klasyfikacji ustalonej w drodze rozporzadzenia przez Radg
Ministréw (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie sporza-
dzania audytéw krajobrazowych);

2) w skali calego wojewddztwa dokonuje waloryzacji krajobrazu; w literaturze
przedmiotu proponowane sg rozne metody takiej waloryzacji — zaréwno eksperckie,
jak i spoteczne, ilosciowe i jakosciowe; przepisy ustawy nie przesadzaja wyboru kon-
kretnej metody — jest to pozostawione do rozstrzygnigcia w drodze aktu wykonaw-
czego wydanego przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska w porozumieniu
z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego; celem
waloryzacji jest okreslenie wartosci wszystkich krajobrazéw na obszarze wojewédztwa;
w ten sposdb nast¢puje wskazanie krajobrazéw szczegdlnie cennych, czyli zgodnie
z zaproponowang w projekcie ustawy terminologia — krajobrazéw priorytetowych
(Wieczorek, 2021);

3) ustala zagrozenia dla rozpoznanych krajobrazéw priorytetowych — na podstawie
ich analizy planuje si¢ sposoby ich ochrony.

Procedura tworzenia dokumentu audytu sktada si¢ z konkretnych, powiazanych
ze sobg etapdéw. Pierwszym krokiem jest identyfikacja istniejacych na obszarze danego
wojewddztwa krajobrazéw, ktérej dokonuje si¢ zgodnie z klasyfikacja. Nast¢pnie nale-
zy scharakteryzowad kazdy z nich, aby w dalszej kolejnoséci wyznaczy¢ tzw. krajobrazy
priorytetowe. W kolejnych dwéch etapach nastgpuje wskazanie zagrozen dla mozliwo-
$ci zachowania najcenniejszych waloréw kazdego z krajobrazéw oraz sformulowanie
rekomendacji i wnioskéw w celu lepszego i skuteczniejszego ksztattowania i ochrony
krajobrazéw (Wisniewski, 2021). Ostatnim krokiem jest okreslenie lokalnych form ar-
chitektonicznych zabudowy dla krajobrazéw priorytetowych.

Za sporzadzenie projektu audytu krajobrazowego odpowiedzialny jest zarzad woje-
wodztwa, uchwale w zakresie jego przyjecia podejmuje zas sejmik wojewddztwa. Zarzad
wojewddztwa przy sporzadzaniu projektu audytu ma obowiazek wspétdziatania z organa-
mi o kompetencjach specjalistycznych oraz zapewnienia partycypacji spotecznej w proce-
durze jego sporzadzania.

Audyt krajobrazowy jest aktem kompleksowym, opisujacym i waloryzujacym wszyst-
kie rodzaje krajobrazéw wystepujacych na terenie wojewddzewa (Szlachetko, 2019). Samo
sporzadzenie audytu krajobrazowego nie wprowadza jeszcze ograniczei w gospodarowa-
niu przestrzenia, jednakze jego ustalenia stanowia podstawe do wyznaczenia obszaréw
chronionego krajobrazu i w ich granicach stref ochrony krajobrazu, w ktérych mozliwe
jest wprowadzenie okreslonych zakazéw.
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Budzet zadaniowy

Budzetowanie zadaniowe to préba rozwiazania problemu alokacji srodkéw budzetowych
w sposdb obiektywny i systematyczny. Lukasz Hardt i Maarten de Jong (2011) uwaza-
ja, ze wprowadzanie reform nakierowanych na implementacje budzetéw zadaniowych
wigzalo si¢ z wieloma pozytywnymi oczekiwaniami (przede wszystkim ze zwigkszeniem
przejrzystosci wydatkdw rzadowych i zwigzanych z nimi wynikéw, a tym samym z osia-
gnicciem celéw dobrego rzadzenia).

Wymogi formalne dotyczace konstrukeji budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego okreslaja przepisy art. 235 i 236 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych. Zgodnie z definicja encyklopedyczng budzet zadaniowy to ,metoda planowa-
nia i ewidencji wykonania budzetu drogg ustalania kosztéw w uktadzie zadat” (Lisiriski,
2007, s. 35). Doé¢ powszechnie stosowang definicj¢ budzetu zadaniowego sformutowat
Marc Robinson (2007), wedtug ktérego budzet zadaniowy odnosi si¢ do zachodzacych
w sektorze finanséw publicznych mechanizméw oraz proceséw zaprojektowanych w celu
wzmacniania zaleznoéci miedzy nakladami finansowymi a rezultatami, co ma sie doko-
nywa¢ dzigki kompleksowemu wykorzystaniu informacji o stopniu wykonania zadan
budzetowych, a to z kolei powinno zapewnia¢ coraz lepsze zarzadzanie srodkami budze-
towymi. W polskiej literaturze zblizone podejscie do budzetu zadaniowego prezentuje
Stanistaw Owsiak (2005), definiujacy go jako plan finansowy paristwa (lub jednostek
samorzadu terytorialnego), ktory — niezaleznie od obowiazujacej klasyfikacji wydatkéw
i dochodéw budzetowych — zawiera takze zapis konkretnych zadan charakteryzujacych
si¢ jednorodnoscia. Kazde zadanie ma ilosciowo i jakosciowo okreslone cele, koszt oraz
wskazniki efektywnosci. Ponadto wskazana jest réwniez osoba odpowiedzialna za realiza-
¢j¢ danego zadania. Zdaniem Teresy Lubinskiej (2007) istota budzetu zadaniowego pole-
ga na wprowadzeniu zarzadzania §rodkami publicznymi przez odpowiednio skonkretyzo-
wane i zhierarchizowane cele, na rzecz osiagnigcia okreslonych rezultatéw (czyli realizacji
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zadan), ktére sa mierzone za pomocy przyjetego systemu miernikéw. Wedtug Mariusza
Olczaka (2000) zakres informacji podany w sposéb opisowy w budzecie zadaniowym po-
zwala mieszkaficom i inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania na temat sytuacji
finansowej, planowanych inwestycji oraz kosztéw funkcjonowania samorzadu. Krzyszrof
Pakonski, piszac o budzecie zadaniowym, zauwaza, ze jest to nie tylko plan finansowy
gminy lub dowolnej jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez ,lepsze zwigzanie
wydatkéw z efektami, jakim majg one stuzy¢” (Pakonski, 2000, s. 25).

Wspdlnym zatozeniem powyzszych definicji wydaje si¢ nowoczesne podejscie do
procesu budzetowania. Punktem wyjscia procesu budzetowania s potrzeby, ktére beda
zaspokajane poprzez okreslone w budzecie zadania charakteryzujace si¢ spdjnoscia. Precy-
zyjne okreslenie zadad umozliwia tatwiejsza ocene efektéw uzyskanych wskutek ponosze-
nia wydatkéw budzetowych.
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Chaos przestrzenny

Termin chaos przestrzenny przez wiele lat wystgpowat w literaturze naukowej, ale bez przy-
porzadkowanej mu szerszej definicji. Orientacyjnie taczyt si¢ z ,zanieczyszczeniami este-
tycznymi spowodowanymi przez brzydka zabudowe” (Kamiriski, Kostrowicki, Szyrmer,
1981). Odpowiednikiem ,chaosu przestrzennego” w takim ujeciu byt réwniez ,beztad
przestrzenny” . Mozna zaznaczy¢, ze wskazane pojecie w ograniczonym zakresie wystgpuje
réwniez w literaturze zachodnie;j.

Niewatpliwie przetomowe dla dyskusji byly Studia nad chaosem przestrzennym (Sle-
szyniski, Kowalewski, Markowski, 2018), w ktérych szczegétowo przeanalizowano za-
réwno uwarunkowania, jak i koszty chaosu przestrzennego. Wskazano tam, ze chaos
przestrzenny jest brakiem uporzadkowania, harmonii oraz pozadanych i racjonalnych
relacji strukeuralno-funkcjonalnych pomiedzy réznymi elementami sktadowymi za-
gospodarowania przestrzennego i funkcjami struktury przestrzennej, powodujacym
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obnizenie sprawnosci proceséw spoteczno-gospodarczych oraz jakosci zycia. Autorzy
zaznaczaja, ze chaos przestrzenny nalezy tez wiazal ze zlg i nieefektywng organizacja
przestrzenna réznych form dziatalnosci cztowieka, a takze z kolizjg funkeji przyrodni-
czych, spotecznych, gospodarczych, niewlasciwym uzytkowaniem terenu oraz dyshar-
monig i niska estetyka krajobrazu. Tak szerokie ujecie umozliwia réznicowanie kosztéw
chaosu przestrzennego.

Nalezy stwierdzié, ze powyzsze ujecie wciagz pozostaje kluczowym punktem odnie-
sienia w dyskusjach naukowych. Termin ten powinien by¢ mozliwie najszerzej dyskuto-
wany réwniez w sferze praktycznej. Zdefiniowanie zwigzanych z nim probleméw i cech
chaosu przestrzennego jest bowiem kluczowe takze z perspektywy konkretnej gminy.
W tym ujeciu watpliwe (ale potrzebne) sa préby przeniesienia ,,chaosu przestrzennego”
do dyskusji prawnej. Termin chaos przestrzenny nie wystgpuje ani w Ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ani w innych ak-
tach prawnych. Czasami jednak przywotuje si¢ go w orzeczeniach sadowych. Przykta-
dem moze by¢ wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
9 marca 2021 r. (Il SA/OI1 23/21). Zgodnie z nim dopuszczenie w planie mozliwosci
wydzielenia dzialek budowlanych, ktérych nie bedzie mozna zabudowaé, nalezy uzna¢
za niezgodne z zasadg tadu przestrzennego i dobrag praktyka planowania przestrzen-
nego, tworzy to bowiem rodzaj chaosu przestrzennego i moze prowadzi¢ do konflik-
téw spotecznych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
19 marca 2020 r. (IV SA/Wa 2427/19) uznat, ze wylaczajac w planie dopuszczalnosé
nowej zabudowy na ww. terenach, organ stworzyt spdjng ze studium oraz zgodna z po-
trzebami ochrony waloréw krajobrazowych i $rodowiska koncepcje przeciwdzialania
nickontrolowanemu chaosowi przestrzennemu w gminie atrakcyjnej inwestycyjnie ze
wzgledu na uwarunkowania przyrodnicze, tworzac tym samym warunki dla zréwno-
Wwazonego rozwoju gminy.

Z perspektywy urbanistycznej niniejsze ujecia sa bardzo nieprecyzyjne i fragmenta-
ryczne (w wielu orzeczeniach powtarza si¢ np. dziwne sformulowanie ,,tworzy to rodzaj
chaosu przestrzennego”). Chaos przestrzenny w tym ujeciu sady rozumieja ogdlnie jako
przeciwieristwo tadu przestrzennego. Mimo szczeg6towych watpliwosei odnosnie do sfor-
mutowan nalezy pozytywnie oceni¢ tego rodzaju préby odniesiert. Zaréwno w praktycz-
nym, jak i typowo prawnym ujeciu trudniejsze bywa zrozumienie/wyodrebnienie ,kre-
owania tadu przestrzennego”. Znacznie bardziej zauwazalne jest ,ograniczanie kosztéw
chaosu przestrzennego”. Réwniez tego typu dziatania zastuguja na powiazanie z interesem
publicznym. Wskazane problemy sa sukcesywnie rozwijane w literaturze naukowej (Man-
tey, Pokorski, 2020; gleszyﬁski iin., 20205 Lityniski, Hotuj, 2021).

Postulowanym rozwiazaniem jest réwniez préba przenoszenia tez polskiej dyskusji
o tadzie przestrzennym i chaosie przestrzennym do dyskusji migdzynarodowej. Moze to
by¢ istotnym punktem odniesienia dla rozwazani o prawidlowej organizacji przestrzeni,
zréwnowazonym rozwoju, sprawiedliwosci przestrzennej czy prawie do miasta. Szersze
akcentowanie perspektywy zwiazanej z chaosem przestrzennym moze nawet stuzy¢ do
bardziej precyzyjnego (i problemowego) ujecia wskazanych powyzej koncepciji.



