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Rozdziat 1

PRZEStANKI TWORZENIA
POLITYKI PRZESTRZENNEJ
NA POZIOMIE LOKALNYM

Wstep

Celem badawczym prezentowanego rozdzialu jest identyfikacja kluczowych
przestanek tworzenia polityki przestrzennej w kontekscie wyzwan zwigzanych z za-
rzadzaniem terytorialnym. Zamieszczone rozwazania majg charakter teoretyczny. Sg
jednak oparte na doswiadczeniach autora we wdrazaniu instrumentow rozwoju tery-
torialnego oraz ekspertyzach i badaniach prowadzonych dla krajowych, regionalnych
i lokalnych organow administracji publicznej w Polsce'.

1. Istota polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym

1.1. Polityka przestrzenna jako polityka publiczna

Polityka przestrzenna jest elementem polityki rozwoju. Jako taka wpisuje si¢
w szerszg definicj¢ polityk publicznych. Przez tego typu polityke rozumie si¢ dziata-
nia rzadu i samorzadéw ukierunkowane na mobilizacje -+

' Odnosniki do badan i ekspertyz wtasnych lub/i kierowanych przez autora — w spisie bibliografii.
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spotecznosci do kolektywnego wysitku na rzecz celow spotecznych. Zgodnie
z definicja, ktora przedstawili Bridgman i Davis, polityka publiczna jest to deklara-
cja intencji rzqdu i jej realizacja poprzez stosowanie instrumentow wdrozeniowych
[Bridgman, Davis 2004: 184]. Polityka publiczna obejmuje wigc zamiary sprawuja-
cych wladze, a jednocze$nie wyznacza zasady podejmowania decyzji w sprawach
publicznych [ibidem: 185]. Polityke publiczng realizujg politycy i urzednicy, ale tez
wynika ona z roznego typu aktywnos$ci pozostatych interesariuszy procesu rzadzenia
i zarzadzania publicznego: podmiotow gospodarczych i spotecznych, §wiata nauki,
rozproszonych obywateli, wreszcie — mediéw. Istotg polityki publicznej jest ukierun-
kowanie wspolnego wykorzystania zasobow terytorialnych, z poszanowaniem tadu
prawnego obowigzujacego w panstwie.

Takie sprawcze rozumienie polityki publicznej determinuje takze sposob po-
strzegania polityki przestrzennej. Odnosi si¢ ona bowiem do zarzadzania unikalnym
zasobem kazdego terytorium, ktorym jest przestrzen. We wczesniejszych publika-
cjach, autor podkreslat koniecznos$¢ szerokiego rozumienia pojecia terytorium, przyj-
mujac — za Bertallanfym [1984], ze stanowi ono egzemplifikacje ,,systemu otwarte-
g0”. Uwzgledniajac, przedstawiona przez Morgana [2002: 48-49] specyfike systemow
otwartych, autor proponuje, aby terytorium — jako §rodowisko zycia cztowieka — poj-
mowac jako system zaleznosci obejmujacy cztery podsystemy, czyli elementy sktado-
we. Podsystemami terytorialnymi sg w tym ujeciu:

e $rodowisko przestrzenne (materia nieozywiona i ozywiona), posiadajaca aspekty:
geometryczny, techniczny, sSrodowiskowy/przyrodniczy i estetyczny, efc.;

o kapitat ludzki (,,cztowiek™), ktéry jest ztozonym tworem o wymiarach: zdrowot-
nym, psychologiczno-spotecznym, artystycznym, religijnym, efc.;

e kapital organizacyjny, obejmujacy wzajemne zwiazki pomigdzy ludzmi oraz mig-
dzy ludzmi i §rodowiskiem przestrzennym, co odnosi si¢ do kapitatdéw: technolo-
gicznego, spotecznego i gospodarczego;

e zarzadzanie systemem terytorialnym, ktore stanowi szczegolny element sktadowy
kapitatu organizacyjnego — element, ktory okresla znaczenie i wzajemny wplyw
pozostatych podsysteméw [Noworol 2013a: 22-23].

Przestrzen jako element jednego z podsysteméw terytorialnych cechuje sie roz-
ciggloscia, ograniczonoscia, publiczno$cia i rzadkoscia [Domanski 2006; Janiszewska
2009]. To jej cechy fundamentalne, ale w kontekscie niniejszej wypowiedzi kluczowa
role odgrywa zarzadczy wymiar terytoriow. Definiowana przez autora ,,organizacja
terytorialna” posiada nastepujace trzy konstytutywne elementy: (1) obszar, (2) za-
mieszkujacg go spotecznos¢ oraz (3) system powigzan cztonkéw wspdlnoty teryto-
rialnej z obszarem [Nowor6l 2013b]. Jesli za Stonerem, Freemanem i Gilbertem przez
organizacje rozumie si¢ dwie lub wigcej 0sob wspotpracujgcych w ramach okreslo-
nej struktury stosunkow, aby osiggngc¢ okreslony cel lub zbior celow [Stoner et al.
2001: 619], to wiasnie trzeci z powyzszych elementéw organizacji terytorialnej, czyli

11



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

I

system powigzan ludzi z otoczeniem tworzy strukture stosunkéw pozwalajaca ro-
zumie¢ terytorium jako organizacje. Przestrzenny wymiar organizacji terytorialnej
nalezy w XXI w. okresli¢ w sposob oddajacy dynamike proceséw cywilizacyjnych,
zachodzacych w skali obszaru funkcjonalno-przestrzennego [Markowski 2011: 75-
77]. W jego obrebie, abstrahujac od przebiegu granic administracyjnych, mozna zi-
dentyfikowa¢ powigzania i przeptywy tworzace organizacyjng strukture stosunkow.
Przeptywy te dotycza: ludzi i dobr, operacji finansowo-ksiggowych oraz informacji
[Domanski 2006: 26-29]. Obszar taki moze by¢ jednostka terytorialng dla wykony-
wania administracji publicznej, moze jednak nie pokrywac si¢ z granicami admini-
stracyjnymi, a stanowi¢ jedynie — i az — teren zwigzkow gospodarczych, kulturalnych
i spotecznych wpltywajgcych na jego konkurencyjnosc¢ i jako$¢ zycia mieszkancow.
Organizacyjny wymiar terytorium stanowi jeden z wyznacznikdéw pojecia tzw. migk-
kich przestrzeni [Allmendinger, Haughton 2009]. Opisujac genez¢ migkkich prze-
strzeni planowania, Mikuta wskazuje dwa procesy, ktore ujawnity si¢ w ostatnich de-
kadach. Po pierwsze, chodzi o zmiany rozumienia planowania polegajace na ujeciach
kompleksowych zaktadajgcych strategiczny i zintegrowany charakter planowania,
wiekszy zakres partycypacji spotecznej oraz wzmocnienie znaczenia powiqzan funk-
cjonalnych kosztem jurysdykcji terytorialnej [Mikuta 2019: 22]. W uzupelnieniu trze-
ba zauwazy¢ zjawiska tzw. przeskalowania (rescaling) funkcji panstwa narodowego,
w toku ktorych czes¢ dotychczasowych kompetencji wladzy centralnej, w tym takze
zwiqzanych z szeroko rozumianym planowaniem rozwoju przestrzennego, zostata
przeniesiona odpowiednio w gore (poziom europejski) lub w dot (poziom regionalny)
wertykalnej struktury administracji publicznej, a czesciowo w ogole transponowana
poza bezposredni zakres dziatania tej administracji i oddana podmiotom o charakte-
rze agencji quasi-rzgdowych lub publiczno-prywatnych [ibidem]. Na zarysowany za-
ledwie powyzej ksztatt organizacyjnego wymiaru terytorium maja w XXI w. ogrom-
ny wpltyw zjawiska zwigzane z upowszechnieniem spoteczenstwa informacyjnego.
W szczegdlnoscei, przypomnie¢ nalezy dwa procesy: dezintermediacji, czyli elimino-
wania posrednikow i despacjalizacji, polegajacej na ograniczeniu znaczenia czynnika
przestrzennego w przebiegu proceséw spoteczno-gospodarczych. Wzrost znaczenia
przeplywow informacyjnych umozliwia i intensyfikuje aktywnosci odbywajace si¢
na odlegto$¢, zmieniajac charakter wielu relacji spotecznych i gospodarczych w ukta-
dach terytorialnych. Dotyczy to wielu przestrzennie rozproszonych dziatan zaréwno
w sferze koncepcyjnej (tzw. crowdsourcing), jak i implementacyjnej (np. crowdfun-
ding) — dziatan, ktore umozliwiajg zdalny wplyw na realne procesy, identyfikowane
w skali globalnej. Wigze si¢ to coraz czesciej z — czgsto aprzestrzenng — aktywno-
$cig migdzynarodowych organizacji pozarzadowych, jak przyktadowo: Greenpeace
[www.greenpeace.org| czy Avaaz [www.avaaz.org], dzialajace w sferze zwigkszania
$swiadomosci spraw srodowiskowych i spotecznych, czyli — w konsekwencji — spraw
posiadajacych wymiar przestrzenny.
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1.2. Konteksty polityki przestrzennej

Konsekwencje wymienionych procesow sg fundamentalne dla rozumienia zarza-
dzania terytoriami. Przypomnijmy, ze planowanie — w tym planowanie przestrzenne —
jest pierwsza z kanonicznych funkcji zarzadzania, obok: organizowania, przewodzenia
(motywowania) oraz kontroli (oceny i ewaluacji). Warto podja¢ probe okreslenia kontek-
stow polityki przestrzennej, niejako pozycjonujacych — w systemie rzadzenia i wspotza-
rzadzania — interwencje publiczng zwigzang z zagospodarowaniem przestrzennym. Nie
wnikajac w charakter aktywnosci bezposrednio obejmujacych akty kreowania struktur
przestrzennych lub/i uwzgledniania okre$lonych wymagan i waloréw, dostrzec nalezy
opisane ponizej wymiary otoczenia interesujacej nas polityki.

Polityka przestrzenna jest elementem zarzadzania publicznego, ktore w obec-
nej dobie przybiera ksztalt wspotzarzadzania, wlaczajac w procesy decyzyjne pod-
mioty spoza wtadz i administracji publicznej: gospodarcze, spoteczne i mieszkancow.
W tym sensie, polityka przestrzenna nie jest wytacznie emanacjg wyobrazni wizjone-
réw: urbanistow, architektéw i branzowych specjalistow zajmujgcych si¢ zagospoda-
rowaniem i infrastrukturg techniczng. Bedac elementem zarzadzania terytorialnego,
polityka przestrzenna z jednej strony konkretyzuje koncepcje filozoféw, socjologow
i politykow, z drugiej — by by¢ skuteczng — wpisuje si¢ w biezgce — operacyjne aktyw-
nos$ci zarzadcze, jak polityka finansowa czy informacyjna. Naczelna funkcja polityki
jest —w tym kontekscie — wprowadzenie aspektow przestrzennych do systemu zarza-
dzania terytorialnego. Aspekty te mozna réznie definiowac, czego wyrazem jest tres¢
ustepu 2. w art. 1. Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa
o pizp], w ktorym wskazuje si¢ kluczowe elementy do uwzglednienia w planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym.

Polityka przestrzenna pozostaje jednym z gtéwnych elementow polityki rozwo-
ju. Stanowi warunek sprawnosci i poprawy funkcjonowania wspoélnot terytorialnych
w we wszystkich sektorowych aspektach organizacji zycia spotecznego i gospodar-
czego. Polityka przestrzenna uwzglednia wiec zrdéznicowany wymiar przestrzenny
innych polityk publicznych. Decyzje dotyczace gospodarki, mieszkalnictwa, ochro-
ny $rodowiskowej, czy transportu/infrastruktury determinujg priorytetowe decyzje
w gospodarowaniu przestrzenia. Trzeba tez pamietac, ze inne polityki, jak np. o§wia-
towa czy kulturalna, nie konsumujac znacznych obszarow, wptywaja jednak na jakos¢
zycia spotecznosci lokalnych poprzez rozmieszczenie, a w konsekwencji — dostepnos¢
placéwek. W przedstawionym kontekscie — polityka przestrzenna powinna spajaé
i harmonizowa¢ zroéznicowane, a nieraz sprzeczne lub niepasujace do siebie aktyw-
no$ci, wymagajgce wzajemnego rOwnowazenia w interesie spolecznym i z korzyscia
dla przysztych pokolen.

Interesariusze polityki przestrzennej, bedac podmiotem wspotzarzadzania pu-
blicznego stanowia podstawowa determinante podejmowanych decyzji. Wigze si¢ to
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z kulturg polityczna i administracyjna wspolnot terytorialnych oraz ich wrazliwos$cia
na walory i ogdlnie stan zasobdéw §rodowiska: tych naturalnych i tych kulturowych.
W nieustannie urbanizujacym si¢ §wiecie ro$nie spoleczna §wiadomos$é potrzeby
ochrony redukowalnych zasobow wspolnych, do ktorych nie mozna ogranicza¢ do-
stepnosci [Ostrom 2013]. Pomimo tendencji autorytarnych, pojawiajacych si¢ w wielu
wspotczesnych krajach, zwicksza si¢ spoteczna potrzeba bezposredniego wptywu na
rozmaite procesy zwigzane z ochrong i ksztaltowaniem przestrzeni. Prawne regulacje,
firmujace czesto tzw. tokenizm (symboliczne gesty), w postaci tzw. konsultacji spo-
lecznych, coraz czg¢$ciej nie wystarczajg opinii publicznej. Tym bardziej, ze te ,,kon-
sultacje” prowadzone sa w granicach jednostek terytorialnych, a granice te nie oddaja
skali realnych procesow 1 przeptywow w gospodarce przestrzennej doby globalizacji.
Konteksty zwigzane z kapitatem ludzkim i spotecznym stanowity i stanowig odno-
$nik kazdej polityki. Aspektem, na ktory trzeba zwréci¢ uwage w XXI w. jest rosnaca
$wiadomosci antropopresji 1 zwigzana z nig che¢ angazowania si¢ w dziatania zwig-
zane z ochrong §rodowiska naturalnego oraz z dziataniami ograniczajagcymi zmiany
klimatyczne.

Wreszcie, czwartym aspektem wplywajacym na prowadzenie polityki prze-
strzennej jest konieczno$¢ dziatania w skali miekkich przestrzeni. Wspotczesne po-
dejscie do zarzadzania terytorialnego wymaga traktowania miasta i jego otoczenia
przestrzennego jako ekosystemu. Identyfikowane sa przy tym dwa podejscia. Tery-
toria moga by¢ zorganizowane i zarzadzane albo jako rozszerzone przedsiebiorstwa,
albo jako tzw. rynki platform. Pierwszy model polega na tym, ze koordynuje si¢ i inte-
gruje wktad wyspecjalizowanych organizacji §wiadczacych ustugi komunalne. Z ko-
lei, rynki platform tworza srodowisko organizacyjne, w ktéorym kierownictwo miasta
ufatwia bezposrednie interakcje miedzy zewnetrznymi dostawcami ustug a obywate-
lami [Visnjic et al. 2016: 109]. W obu wypadkach, granica administracyjna stanowi
zaledwie ograniczenie procesu wspotzarzadzania. W opisywanym kontekscie, rosnie
znaczenie przestrzeni przeplywow w stosunku do obszaréw jednostek administracyj-
nych.

2. Wyzwania stojgce przed politykg przestrzenng
— integracja systemow planistycznych

Wymienione cztery konteksty opracowania i wdrazania polityki przestrzenne;j
w zarzadzaniu w skali lokalnej maja swoje konsekwencje i kreuja specyficzne wy-
zwania.
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2.1. Wyzwania zwigzane z zarzadzaniem
i systemem planistycznym

Kluczowym pojeciem w procesie zarzadzania jest sprawnos$¢, ktora w polskiej
szkole prakseologicznej interpretowana jest jako skuteczno$¢ i w warunkach optymal-
nej ekonomicznosci. Polityka przestrzenna powinna zatem wpisywac si¢ w skuteczng
i efektywng ekonomicznie interwencj¢ publiczng. Warto przypomnie¢ definicj¢ sku-
teczno$ci przedstawiong przez Zieleniewskiego. Dzialanie skuteczne to takie, ktore
w jakims stopniu prowadzi do skutku zamierzonego jako cel. Miarg skutecznosci jest
tylko stopien zblizenia si¢ do celu. Nie bierzemy tu pod uwage kosztu [Zieleniewski
1969: 225]. Tak wiec skuteczna, prorozwojowa interwencja publiczna to taka, ktora
pozwala osiggac cele w obrebie pozadanych zmian podsysteméw organizacji teryto-
rialnej. Interwencja taka:

e realizuje cele strategiczne wielu poziomdw rzadzenia i zarzadzania (od poziomu
europejskiego, przez krajowy po — lokalny);

e dotyczy okreslonego terytorium, czyli posiada jednoznaczng, cho¢ niekoniecznie
zgodng z granicami administracyjnymi lokalizacje;

e realizuje wartos$ci, charakterystyczne dla wlasciwego kregu kulturowego, a w prze-
konaniu autora — wartosci zwigzane z dorobkiem prawnym (acquis communauta-
ire) Unii Europejskiej;

e realizujgc podejscie egzogeniczne, wykorzystujac istniejace szanse na zewnetrzne
wsparcie;

e mobilizuje potencjaty endogeniczne zwigzane z poszczegdlnymi podsystemami te-
rytorialnymi [Noworol 2013b: 100].

W odniesieniu do polityki przestrzennej oznacza to stworzenie uktadu instytu-
cjonalnego zapewniajacego zintegrowany proces kreowania srodowiska przestrzen-
nego (naturalnego i kulturowego), uwzgledniajacego: zrownowazone wiadztwo,
drozne kanaty przeptywow w uktadach globalnych oraz uporzadkowany i spotecznie
zrozumialy system strategicznego planowania i wdrazania. Kazdy z wymienionych
aspektow mogltby by¢ przedmiotem odrebnych rozwazan, na co nie pozwala charak-
ter niniejszej wypowiedzi. W przekonaniu autora, sposobem sformulowania takie-
go systemu instytucjonalnego jest podejscie kontraktowe, ktore wigze egzogeniczne
wsparcie i endogeniczne potencjaty wielopoziomowsa, migdzysektorowa umowg za-
interesowanych aktorow procesu. Sam proces instytucjonalizacji i jej form polega na
tworzeniu réznego typow umow, wsrod ktorych dostrzezemy zarowno kontrakty kla-
syczne (kompletne), relacyjne, jak i kontrakty hybrydowe [ Nowor6l 2017; Stankiewicz
2012]. Srodkiem okreslenia miejsca polityki przestrzennej w systemie zarzadzania,
a weziej — planowania, jest stworzenie systemu planistycznego, ktory zapewniatby tad
instytucjonalny w stosunku do wymienionych kontekstow. Lad taki powinien obej-
mowac elementy wymienione ponize;.

15



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

I

W kontekscie zarzadzania, czy tez — uwzgledniajac otwarcie tego podsystemu
na interesariuszy — wspotzarzadzania, warto przywotac¢ koncepcje adaptive gover-
nance (wspotzarzadzania adaptacyjnego) Ostrom. Zamyst ten wpisuje si¢ w kluczo-
wa ceche polityki przestrzennej, ktora jest swoiste ,,skazanie na sukces” w postaci
koniecznosci jednoznacznego utozenia w przestrzeni materialnych rozwigzan: ukta-
dow strukturalnych i powiazan funkcjonalnych. Uktady te odzwierciedlajg zwiazki,
przeplywy, ale tez czesto — sprzecznos$ci i napiecia wystepujace pomigdzy uzytkow-
nikami przestrzeni. Badajac skuteczne przyklady gospodarowania zasobami wspol-
nymi, Ostrom sformulowata 5 podstawowych wymagan, ktore powinny cechowac
system zarzadzania zasobami przestrzennymi. Obejmujg one najpierw pozyskiwa-
nie dokladnych i aktualizowanych na biezaco informacji o stanie zasobow i ich
uzytkownikach, w tym takze korzystajac z r6znych form wspdlpracy uzytkownikow,
administracji publicznej oraz ekspertow. Koordynacja zarzadzania wymaga dalej ra-
dzenia sobie z konfliktami, co wymaga zidentyfikowania areny, na ktérej konflikty
moga powstac i przygotowania odpowiednich srodkéw zaradczych. Skuteczne zarza-
dzanie musi zapewnia¢ przestrzeganie przepisow, zaktadajac, ze formalne regulacje
beda skuteczne, jesli uczestnicy potraktuja je jako uzasadnione, uczciwe i pozwala-
jace uzyskaé zatozone cele. System jest bardziej sprawny wtedy, gdy monitorowanie
przepisow prowadzone jest przez samych uzytkownikow. Niezbedne jest zapewnienie
odpowiedniej infrastruktury tak technicznej, jak i instytucjonalnej, przy $wia-
domosci, ze rozwojowi zaawansowanych systemow technicznych i technologicznych
towarzyszy¢ powinny ustalenia organizacyjne z uzytkownikami zasobow, potaczone
z my$leniem dtugoterminowym. Wreszcie, pigtym elementem powinno by¢ zacheca-
nie do adaptacji i zmiany, wiazace si¢ z konieczno$cig dostosowywania rozwigzan
instytucjonalnych do nowych wyzwan [Ostrom 2008: 17-18; Noworol 2014a].

Na takim tle, terytorialny system planowania rozwojem powinien okresla¢ ramy
prawne, uwzgledniajace:

e poziomy rzadzenia/zarzadzania lub jednostki/instytucje, uprawnione lub zobowia-
zane do:

0 opracowania, ustanawiania lub uchwalania poszczegdlnych planow, wraz z ko-
niecznymi procedurami konsultacyjnymi,

o wdrazania ustalen planow,

0 monitorowania i ewaluacji poziomu wdrozenia planéw oraz kluczowych pro-
jektow;

e wykaz planoéw, ktore majg charakter obligatoryjny oraz ewentualnie planow, kto-
rych opracowanie jest opcjonalne lub/i mogace by¢ przedmiotem ustalen pomiedzy
sasiadujacymi jednostkami administracyjnymi;

e wspolzaleznos$¢ (w tym — hierarchi¢) planow i programow, czyli ich wzajemne po-
wigzanie, obejmujace w szczegolnosci wykaz ustalen, ktore majg charakter wigza-
cy dla planow nizszego szczebla;
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e horyzont i system czasowy planowania (planowanie konsekutywne a kroczace, pla-
nowanie trwatle a jednorazowe);

e zasady sporzadzania i przyjmowania plandw i programow przez podmioty odpo-
wiedzialne (sposob wylaniania autorow, narzedzia komunikacji spoteczne;j);

o 7rodla i zasady finansowania sporzadzenia planéw i programows;

e zasady koordynacji prac nad dokumentem planistycznym, w tym: procedury we-
wngetrzne réznych organdw administracji publicznej oraz organizacje przeptywu
informacji pomiedzy administracjg a pozostatymi interesariuszami;

e projekty kluczowe dla realizacji polityki oraz system zarzadzania nimi.

Powyzsze przesadzenia tworzg praktyczny rdzen systemu planistycznego, od-
zwierciedlajac wladztwo i1 przeptywy, a szerzej lokalny system instytucjonalny, tak
wrazliwy na wyznaczniki adaptacyjnego wspotzarzadzania. Dla 0sob interesujacych
si¢ gospodarka przestrzenna jest oczywiste, ze przesadzenia te maja w polskich wa-
runkach charakter postulatywny, tworzac podstawowe wyzwanie dla aktorow polity-
ki przestrzenne;.

2.2. Wyzwania zwigzane z modelem rozwoju

Nie wchodzac w szersze rozwazania na temat istoty rozwoju terytorialnego,
czemu autor poswiecit wiele weze$niejszych publikacji [m.in.: Noworol 2007, 2013a],
warto przyjrze¢ si¢ konsekwencjom potrzeby koordynacji réznego typu prorozwojo-
wych polityk branzowych. Jesli polityke przestrzenng widzimy przez pryzmat hory-
zontalnego skoordynowania réznego rodzaju interwencji sektorowych, to — w kontek-
$cie sygnalizowanego wczesniej — podejscia strategicznego nasuwaja si¢ nastepujace
obserwacje.

Wymiar strategiczny planowania rozwoju terytorialnego sktania do syntetycz-
nego, tj. skoncentrowanego na gldownych problemach i celach, uymowania kwestii pla-
nistycznych. Niezbedne decyzje branzowe podporzadkowuje si¢ wtedy wizji 1 misji
rozwojowej. Stwarza to szans¢ na unikanie — obserwowanej aktualnie — niespojnosci
wielu programow sektorowych. Niespdjnosci te sag konsekwencja zachodzenia na sie-
bie ztozonych kwestii tematycznych, a takze — dazenia specjalistow branzowych do
ujmowania opracowywanej problematyki w coraz szerszym kontekscie, co powoduje
— czesto arbitralne i nieuprawnione wkraczanie w sfer¢ planowania strategicznego.
Oznacza to, ze — w warunkach braku koordynacji strategicznej i przestrzennej — coraz
lepsi specjali$ci branzowi, zarysowujg w planach i programach niespojne — w skali
catej gminy — rozwiazania, bedace wyrazem przekonania, ze konkretna branza jest
wazniejsza niz inne. To swoisty paradoks, ze wyzszy poziom profesjonalizmu, prowa-
dzi do tworzenia uktadéw niespdjnych i — w konsekwencji — dysfunkcyjnych. Dlatego
tak wazne dla procesu programowania rozwoju terytorialnego jest skoordynowanie
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myslenia strategicznego z polityka przestrzenng. Tylko w warunkach zintegrowania
planowania strategicznego z planowaniem zagospodarowania przestrzennego istnieje
mozliwo$¢ uzyskania wzajemnie zaadaptowanych rozwigzan, oddajacych aspiracje
rozwojowe spolecznosci, a przy tym realne mozliwosci lokalizacyjne poszczegdlnych
interwencji i projektow. Tu wlasnie znowu ujawnia si¢ wzmiankowane wczesniej ska-
zanie na sukces polityki przestrzennej. Harmonizacja rozwoju w skali przestrzennej
powinna uwzglednia¢ kompromis pomigdzy potrzebami i aspiracjami spoteczny-
mi a chtonnoscig terytorium, rozumiang w wymiarze przyrodniczym, spotecznym
1 gospodarczym. Zrownowazony rozwoj spoteczno-gospodarczy — to w opisywanym
konteks$cie — iteracyjny proces wzajemnego zaadaptowania zasobdw srodowiska i wy-
magan spoteczno-gospodarczych wspolnoty terytorialnej. Jesli uwzglednimy fakt,
ze rozw0j ma ewolucyjng natur¢ i w tym sensie jest nieprzewidywalny, nielinearny,
niejednolity i nierownomierny [Hausner 2013, e-book, za: Schumpeterem 2005], to
kluczowym wyzwaniem polityki przestrzennej jest deliberacyjny proces uzgadniania
rozwigzan korzystnych dla danego terytorium, takze w perspektywie potrzeb przy-
sztych pokolen, a przy tym w wymiarze globalnym. Zagadnieniom tym poswigcimy
kolejne rozwazania.

2.3. Wyzwanie spoteczne
— partycypacja i jej granice w polityce przestrzennej

Wspotczesna polityka przestrzenna nie moze abstrahowac od procesdéw spolecz-
nych, ktére warunkowane sg dezintermediacja i — wynikajacym z niej — rosnagcym
znaczeniem wplywu interesariuszy na procesy rozwoju terytorialnego. W opinii au-
tora, podstawowym wyzwaniem jest w tym przypadku zrozumienie, ze zarzadzanie
rozwojem (na podstawie migdzysektorowego kontraktu relacyjnego) wymaga godze-
nia koncepcji rozwojowych, opartych na réznych systemach wartosci, roznych zro-
dtach inspiracji i r6znych matrycach spotecznych/instytucjonalnych. Celowe wydaje
si¢ zatem wskazanie narzedzi przetamywania rozbiezno$ci i budowania konsensusu.
Podstawowym instrumentem jest, w opinii autora, podejscie deliberatywne. Cohen
okresla terminem deliberacja wasnie publiczny proces komunikacji zorientowany na
poszukiwanie odpowiednich argumentow przemawiajgcych za okreslonymi ocena-
mi i rozwigzaniami dyskutowanych kwestii [Sroka 2009: 28]. Istota deliberacji jest
dazenie do uzyskania konsensusu w kwestiach spornych. Kluczowe znaczenie ma
przy tym publiczny charakter dyskursu. Sroka, uwzgledniajac podejscia teoretyczne
Cohena, Habermasa i Dryzeka, konstruuje 7 postulatéow procedury deliberacyjne;.
Obejmuja one:

e argumentatywny charakter deliberacji, tj. wymiang w procesie dialogu wylacznie
uzasadnionych logicznie propozycji oraz wspoélne, krytyczne ich rozpatrywanie;

18



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

I

e inkluzywny charakter debat, co oznacza niedopuszczanie do ,.kneblowania” okre-
slonych pogladow i tworzenie przedstawicielowi kazdego stanowiska mozliwosci
zabrania glosu;

e uwolnienie debat od przymuséw zewnetrznych, co oznacza, by niezalezni od oto-
czenia uczestnicy, byli zwigzani jedynie zatozeniami komunikacyjnymi oraz regu-
fami argumentowania;

e uwolnienie debat od przymuséow wewnetrznych, w wyniku czego kazdy ma te same
szanse bycia wystuchanym, wnoszenia tematow, krytykowania efc.;

e zmierzanie debat do racjonalnie motywowanej zgody, co oznacza, ze glosowanie
jest dopuszczalne wytacznie wtedy, gdy debaty musza si¢ konkluzywnie konczy¢;

e zapewnienie wszystkim uczestnikom réwnego dostepu do mechanizméw komunika-
cji spotecznej 1 politycznej, dgzac do uregulowania w rdwnym interesie wszystkich;

e obejmowanie przez debaty (re)interpretacji potrzeb oraz zmian przedpolitycznych
postaw i preferencji, z zalozeniem, ze kwestia podstawow3 jest sita i wiarygodnos¢
argumentow [Cohen 1997; Dryzek 2002; Habermas 2005; Sroka 2009].

Stosowanie powyzszych regut w prowadzeniu debaty publicznej jest niezwykle
trudne ze wzgledu na potencjalne konflikty interesow. Trzeba tez pamigtac, ze to wha-
$nie w konstruktywnej debacie ,,ucieraja si¢”’ poglady tych, ktorzy daza do zgodnego
utozenia relacji stanowigcych m.in. fundament polityki przestrzenne;.

Argumentatywny dyskurs nie moze by¢ oderwany od, opisanych powyzej, za-
tozen adaptacyjnego wspotzarzadzania. Sama debata nie zastgpi innych form zaan-
gazowania interesariuszy. Wielka odpowiedzialno$¢ ponosza inicjatorzy i organiza-
torzy ksztattowania polityki przestrzennej, czyli odpowiednio umocowane czynniki
publiczn, a paleta form wlgczenia interesariuszy jest bardzo szeroka. Liczne jest tez
grono osob i organizacji, ktore do tego grona nalezy zaliczy¢.

Po pierwsze, w sferze planowania rozwoju terytorialnego, interdyscyplinarne po-
dejécie, uwzgledniajace koordynacje w przestrzeni rozmaitych form ludzkiej aktywno-
$ci, potwierdza zdolno$¢ do wzajemnego uczenia si¢ od siebie tworcow z roznych branz
i naukowcow z wielu dziedzin. Wielosektorowa koordynacja projektow i decyzji plani-
stycznych warunkuje powstanie kazdej nowej formy zagospodarowania. Specyficzna
i upowszechniajaca sie cechg planowania jest wiaczanie osob spoza grona specjalistow
branzowych w proces tworzenia rozwigzan i koncepcji przestrzennych. Warto w tym
miejscu podkresli¢ znaczenie partycypacji spotecznej w procesach kreowania przyszto-
$ci. Uczestnictwo spoteczne w planowaniu nowych rozwigzan faczy si¢ zaréwno z wy-
korzystaniem demokracji bezposredniej w procesie rzadzenia, jak i z aktywnym uczest-
nictwem spolecznosci w interwencjach zarzadczych, czgsto wykraczajac poza faze
programowania. Na partycypacje spoleczng warto spojrze¢ w kontekscie tzw. drabiny
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partycypacyjnej obejmujacej rozne poziomy zaangazowania spotecznego. Interpretujac

pismiennictwo Migdzynarodowego Stowarzyszenia na rzecz Partycypacji Publicznej

(IAP2) K. Noworol wskazuje pig¢ poziomow takiego zaangazowania, ktorymi sg:

1. informowanie, polegajace na dostarczaniu spoteczno$ci informacji, umozliwiaja-
cych zrozumienie wystepujacych probleméw i zjawisk oraz wariantowe scenariu-
sze dziatan;

2. konsultowanie, ktorego istotg jest uzyskanie od spotecznos$ci informacji zwrotnych
i wlgczanie wspolnot terytorialnych w proces decydowania, z zachowaniem wtadz-
twa przez rzadzacych i administracj¢ publiczna;

3. zaangazowanie, ktore polega na bezposredniej pracy ze spotecznoscia, zapewniaja-
cej zrozumienie i uwzglednianie problemow i aspiracji mieszkancow;

4. wspotpraca, bedaca formg nawigzania partnerskich stosunkow ze spolecznos$cia
w kazdym aspekcie decyzyjnym, co obejmuje uczestnictwo mieszkancow w iden-
tyfikacji, tworzeniu i rozwijaniu pozadanych rozwigzan;

5. umocowanie, czego wyrazem jest przekazanie w rece spotecznosci prawa do po-
dejmowania ostatecznych decyzji [Noworol K., 2008: 41-42].

W Polsce powszechnie wykorzystuje si¢ dwie pierwsze formy angazowania
spoteczno$ci (informowanie i konsultowanie). Znajduje to wyraz w wielu ustawo-
wych regulacjach, wymuszajacych na administracji publicznej otwarcie procesu de-
cyzyjnego na sfere spoteczng. Coraz czgsciej wykorzystuje sie¢ w naszym kraju takze
petniejsze formy partycypacji, jak np.: prowadzenie rd6znego typu warsztatow, debat
czy spacerow badawczych w trakcie przygotowania dokumentow strategicznych, pro-
gramow rewitalizacji czy planow zagospodarowania przestrzennego. Ze strony spo-
lecznej, na popularnos¢ uczestnictwa publicznego w programowaniu wptywa rozwoj
ruchow miejskich i organizacji pozarzadowych zwiagzanych z kwestiami ekologiczny-
mi i klimatycznymi. Doswiadczenie autora zwigzane z przygotowaniem programow
rewitalizacji w Polsce pokazuje przy tym, ze nawet §wiadomi przedstawiciele organi-
zacji spotecznych niechetnie osobiscie angazuja si¢ w proces okreslany powyzej, jako
Lumocowanie”, wolgc wskazywac¢ pozadane rozwiazania bez brania odpowiedzial-
nosci za skuteczno$¢ przeprowadzanych przedsigwziec?. Warto zauwazy¢, ze dzieki
warsztatom i spotkaniom partycypacyjnym, proponowane przez ekspertow i urbani-
stow rozwigzania majg szans¢ byc¢ lepiej dopasowanymi do lokalnych warunkoéw i po-
trzeb. Uzyskuja specyficzny dla konkretnego miejsca i konkretnej wspolnoty wymiar
projektowanych koncepcji i rozwigzan. Na tym praktycznie polega realna warto$¢
programowania partycypacyjnego, takze w polskich warunkach, determinowanych
relatywnie niskim poziomem kapitatu spotecznego [Czapinski, Panek 2013].

Zaawansowana postacia partycypacji jako aktem kolektywnej kreacji jest de-
sign thinking. Terminem tym okre$la si¢ metodg¢ ,,tworzenia innowacyjnych produk-

2 Zjawisko takie miato miejsce przyktadowo w trakcie opracowania Aktualizacji Miejskiego Pro-
gramu Rewitalizacji Krakowa w 2016 r.
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tow i ustug w oparciu o glebokie zrozumienie problemow i potrzeb uzytkownikow™.
Istota przywotywanej metody jest partycypacyjne rozwiazywanie skomplikowanych
problemow w drodze tworzenia innowacyjnych rozwigzan” poprzez sekwencje eta-
Ppow, obejmujgcq: empatie — skupienie na cztowieku, definiowanie — precyzyjne okre-
slenie wyzwania projektowego, generowanie pomystow, budowanie prototypow wraz
z ich prezentacjq, wreszcie — testowanie [Rynio 2017: 94-96]. Aktywne uczestnic-
two spolecznosci i przedstawicieli roznego typu srodowisk nabiera nowego wymiaru
dzigki dezintermediacji. Chodzi o crowdsourcing, umozliwiajacy wlaczanie w proces
kreowania polityk publicznych oséb, ktére moglyby by¢ wykluczone z udziatu w two-
rzeniu nowych koncepcji i rozwigzan. Powody te wiaza si¢ z ulatwieniami w pokony-
waniu — dzieki srodkom komunikacji informatycznej — barier wystgpujacych w po-
staci: niepelnosprawnosci, fizycznej odlegtosci, spotecznej dostepnosci do gremiow
decyzyjnych lub ograniczen kulturowych (np. w zwiazku z szerzaca si¢ w Polsce
plaga homofobii). Otwarcie procesu kolektywnej kreacji — dzigki oddziatywaniom
spoteczenstwa informacyjnego — wptywa na systemy rzadzenia i stwarza nowe szanse
rozwojowe dla spotecznosci lokalnych.

Dla wszystkich, ktorzy zajmuja si¢ polityka przestrzenng w sensie teoretycznym
1 praktycznym, sformutowane powyzej kwestie stanowig zbidér powaznych wyzwan
zwigzanych z konieczno$cia: przekraczania kulturowych barier mentalnych, posze-
rzania wiedzy w sferze komunikacji spotecznej, w koncu — podnoszenia kompetenc;ji
cyfrowych.

2.4. Wyzwania terytorialne

Polityka przestrzenna ma wybitnie terytorialny charakter i — z natury rzeczy —
odnosi si¢ do jakiegos$ obszaru oddzialywan i aktywnosci spoteczno-gospodarczych.
W niniejszej, ograniczonej formuta monografii, wypowiedzi, przez wyzwania tery-
torialne autor rozumie potrzebe kreowania rozwigzan zarzadczych w odniesieniu do
takich zagadnien, jak:

e zakres interwencji objetych konkretna polityka przestrzenna, czyli delimitacje¢ geo-
graficzng uwarunkowan i dziatan prowadzacych do opracowania i wdrozenia kon-
kretnego planu/programu;

e relacj¢ pomigdzy zakresem interwencji (W powyZszym rozumieniu) a wlasciwo-
$Scig wladztwa publicznego w $wietle obowigzujacego prawa;

e relacje pomigdzy zakresem interwencji (w powyzszym rozumieniu) a rozwigzania-
mi branzowymi w odniesieniu do sprawnosci systemow infrastruktury techniczne;j
1 spotecznej;

3 [http:/designthinking.pl/co-to-jest-design-thinking/].
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e zdolnos$¢ subregionalnego lub/i lokalnego ekosystemu wspotzarzadzania rozwojem
do koordynacji interwencji w odniesieniu do wyzej wymienionych grup zagadnien.
Syntetycznie rzecz ujmujac, wyzwania terytorialne wigzg si¢ z mozliwoscia
kreowania polityki przestrzennej w sytuacji niedopasowania wielkosci pozadanego
obszaru interwencji do funkcjonujacych systeméw rzadzenia i zarzadzania teryto-
rialnego. Niedopasowanie to jest konsekwencjg rosngcego znaczenia w gospodarce
1 zyciu spolecznym dynamicznych relacji funkcjonalno-przestrzennych. Wiaze si¢ to
z tzw. terytorializacjg gospodarki, terytorializacjq przedsigbiorstw oraz konieczno-
Scig zmiany sposobu wspotdziatania wladz samorzqdowych na rzecz rozwoju prze-
kraczajgcego tradycyjne granice formalnych podziatow administracyjnych [Mar-
kowski 2011: 75]. Markowski przypomina, ze sprawnos¢ funkcjonowania systemow
terytorialno-produkcyjnych i ich konkurencyjnos¢ jest srodkiem do utrzymywania
trwalych przewag konkurencyjnych ze strony wytworcoéw. Granice terytoriow w sys-
temach spoteczno-gospodarczych wyznaczane sg zatem przez funkcje zwiagzane
z dziatalno$cig cztowieka jako producenta i jako konsumenta. W tym kontekscie, tery-
torium — z administracyjnego punktu widzenia — jest tylko jednym ze sposobow for-
malno-prawnego okreslania strefy interesow i wptywow spotecznosci zorganizowa-
nych w struktury panstwa, a w tym — struktury samorzadu terytorialnego. W wyniku
tego, podziat terytorialny i wtadze administracji samorzadowe;j staja si¢ w gospodarce
rynkowej swoistg barierg restrukturyzacji gospodarki. Interesy wtadz politycznych
oraz aparatu administracji publicznej stawac¢ si¢ bowiem moga hamulcem przemian
i rozwoju [Markowski 2011: 76-77]. Powyzsze obserwacje potwierdzaja i wzmacniaja
konsekwencje wptywu spoteczenstwa informacyjnego na procesy zachodzace w ob-
szarach funkcjonalnych.

Sieciowe, globalne zwiazki gospodarcze, spoteczne i kulturowe, wzajemne od-
dzialywania terytorialne w sferze zagrozen zwigzanych z zanieczyszczaniem $rodo-
wiska i zmianami klimatycznymi — to wspotczesne determinanty polityki przestrzen-
nej, ktora nie moze ograniczac sie, takze w skali lokalnej, do pojedynczej gminy,
szczegoOlnie, gdy gmina ta jest srednim lub duzym miastem.

3. Aktualnie wdrazane instrumenty
integracji polityki rozwoju

Na tle zarysowanych powyzej wyzwan, aktualne instrumentarium polityki
przestrzennej jako elementu polityki rozwoju, nie moze by¢ uznane za wystarczajg-
ce. Polski system planistyczny na poziomie regionalnym i lokalnym, zdominowany
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jest przez plany i dokumenty programowe o charakterze sektorowym. Powstaja one
w wyniku realizacji wielu ustaw i rozporzadzen, bez $cistego powigzania z zamystem
strategicznym, planowaniem przestrzennym i finansowym. Dokumenty te nie zawsze
sa spojne i nawet, jesli proponuja wizje rozwoju terytorialnego, to jest ona tworzona
z perspektywy konkretnego srodowiska branzowego. Ma wigc charakter wycinko-
wy, rzadko odwotujacy sie do wymiaru przestrzennego [ Noworol 2014b]. Planowanie
strategiczne w gminie, niezaleznie od jej wielkosci, ma nadal charakter opcjonalny.
Naktadajg si¢ na to: zawezenie debat planistycznych do refleksji prowadzonej w grani-
cach jednostek administracyjnych i konsultacje spoteczne, stanowiace przyktad toke-
nizmu (gestow o charakterze symbolicznym) w niewielkim stopniu odpowiadajace re-
alnym potrzebom rozwoju organizacji terytorialnych [Ustawa o pizp; Ustawa o zppr].

Nalezy zauwazy¢, ze w opisywanej sferze nastepuja jednak istotne zmiany sys-
temu regulacyjnego. Zmiany te pojawity si¢ w przywotywanych i kluczowych dla
sterowania rozwojem ustawach. Przyktadowo, ust. 2 w art. 9 Ustawy o pizp nakazuje
organowi wykonawczemu gminy uwzglednienie — w trakcie sporzadzania studium —
m.in.: ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego zwiazku metropolitalnego oraz strategii rozwoju gminy, jesli gmina dysponu-
je takim opracowaniem. Innym przejawem integracji planistycznej jest koniecznosé¢
uwzglednienia w studium gminnym uwarunkowan wynikajacych m.in. z bilansu
potrzeb terenow przeznaczonych pod zabudowe. Bilans ten powinien uwzgledniaé
w szczegolnosci: analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne, prognozy demo-
graficzne oraz mozliwosci finansowania przez gming wykonania elementéw infra-
struktury technicznej i spotecznej, stuzacych realizacji zadan wtasnych gminy [Usta-
wa o pizp, art. 10, ust. 1. p. 7]. Innym przyktadem sa zmiany w Ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Juz w definicji [art. 2. Ustawy] podkredla sig, ze przez
polityke rozwoju rozumie si¢ zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrownowazonego rozwoju kraju, spoj-
nosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyj-
nosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej. W art. 3. wskazuje sig, ze polityke rozwoju prowadza, m.in: zwigzki me-
tropolitalne oraz samorzad powiatowy i gminny. W art. 9 wskazuje si¢ wsrod strategii
rozwoju, m.in. dokumenty okreslajgce podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju odnoszqgce si¢ do sektorow, dziedzin, regionow lub rozwoju przestrzennego,
w tym obszarow metropolitalnych i obszarow funkcjonalnych. Aspekty przestrzenne
rozwoju sygnalizowane sg tez w wielu innych zapisach [Ustawa o zppr]. Warto jeszcze
przywota¢ Ustawe o rewitalizacji, ktora jest przyktadem zintegrowanego myslenia
o rozwoju, podkreslajac konieczno$¢ laczenia wymiarow: spotecznego, gospodar-
czego 1 srodowiskowego z funkcjonalno-przestrzennymi i technicznymi potrzebami
w sferze odnowy i1 poprawy jako$ci zycia w obszarach zdegradowanych [Ustawa o r].
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Zagadnienia zwigzane z konieczno$cig integracji planowania spoteczno-gospo-
darczego z planowaniem zagospodarowania przestrzennego pojawiaja si¢ systema-
tycznie w dokumentach rzgdowych od 2017 r. Odpowiednie postulaty zawarte sg w:
e Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju w opisie Celu szczegotowy II —

Rozwoj spotecznie wrazliwy i terytorialnie zrownowazony [SOR 2017: 111-164],
gdzie zaktada si¢ ,,Wzmocnienie wspodtpracy i zintegrowanego podejscia do roz-
woju na poziomie lokalnym, regionalnym i ponadregionalnym” [ibidem. 160-162];
o Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030, w opisie Celu 3. Podniesienie ja-
kos$ci zarzadzania i wdrazania polityk ukierunkowanych terytorialnie [KSRR 2030
2019: 77-87], gdzie podkresla si¢, ze Zintegrowane podejscie do rozwoju, uwzgled-
niajgce powigzania funkcjonalne ponad granicami administracyjnymi gmin lub
powiatow, wymaga, aby polityka regionalna oferowata i udoskonalata instrumenty
pozwalajqgce terytorializowac polityki publiczne. Powinna to czynic nie tylko przez
wspotprace miedzy rzqdem a samorzgdem wojewddztwa, ale takze w skali lokalnej,
ponadlokalnej, regionalnej, a nawet ponadregionalnej [ibidem: 80].

Kompleksowym wyrazem zrozumienia przez Rzad RP potrzeby modyfikacji po-
lityki rozwoju, m.in. na poziomie subregionalnym i lokalnym, jest przyjety w 2018 r.,
dokument pt. System Zarzqdzania Rozwojem Polski [SZRP 2018]. Dokument ten jed-
noznacznie stwierdza, ze Podsystem programowania rozwoju powinien zatem zapew-
nia¢ integracje interwencji publicznych, w tym dziatan sektorowych, w uktadzie wie-
lopoziomowym i wielopodmiotowym. ... System powinien byc¢ otwarty na wspotprace
migdzyorganizacyjng i udzial roznego typu struktur partnerskich, a jednoczesnie po-
zwala¢ na realizacje interesu publicznego, przez ustalenie powigzan pozwalajgcych
na zachowanie przez podmioty publiczne rdzenia mysli strategicznej Panstwa [ibidem:
6]. SZRP wskazuje instrumenty zintegrowanego podejscia, obejmujac: zintegrowane
dokumenty strategiczne, system instytucjonalny, zasady i procedury stosowane przy
realizacji dziatlan rozwojowych oraz obszary strategicznej interwencji. Aspekty prze-
strzenne zidentyfikowa¢ mozna w kazdym z wymienionych instrumentéw. Na szcze-
g0lng uwage zastuguje — w konteks$cie niniejszej wypowiedzi — system programowania.
SZRP zaktada modyfikacje tego systemu przez prowadzenie zintegrowanych dokumen-
tow strategicznych, ktére ustalaja cele rozwoju o charakterze strategicznym dla dane-
go terytorium, powigzane z rozwigzaniami w zakresie planowania zagospodarowania
przestrzennego. Na poziomie lokalnym SZRP zaktada uchwalanie tzw. Zintegrowanej
strategii rozwoju lokalnego — ZSRL (studium rozwoju gminy), ktéra ma by¢ dokumen-
tem obligatoryjnym, a przy tym zastgpi¢ opracowywane dotychczas studium uwarun-
kowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz strategi¢ rozwoju
gminy, nie bedacej aktualnie dokumentem obligatoryjnym. ZSRL powinna obejmowac
warstwe kreacyjng i regulacyjnag zbiezng z obecna trescig studium. SZRP dopuszcza tez
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uchwalanie nieobligatoryjnej Zintegrowanej strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego
— ZSROF. Strategia taka mogtaby by¢ przygotowywana przez zwigzek gmin bedacych
w relacjach funkcjonalnych. Podkresla sie, ze zaleta tej strategii, obejmujgcej obszar wy-
kraczajacy poza granice administracyjne, bytaby identyfikacja i priorytetyzacja wspol-
nych dziatan, zwigkszenie skutecznosci i zakresu oddziatywania zainwestowanych srod-
kow finansowych, rozwdj partnerstwa, wspotodpowiedzialnosci i przywodztwa, ktore
podnoszq jakos¢ i efektywnos¢ polityk publicznych [SZRP 2018: 18].

Jakkolwiek w chwili pisania tych stow (czerwiec 2020 r.), zapisy SZRP nie zo-
staly wdrozone, to trzeba zauwazy¢, ze Rzad RP przygotowal, a Sejm RP przyjat
ostatnio* Ustawe z 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektorych innych ustaw. Wymieniona regulacja jest aktualnie podda-
na procedurze legislacyjnej, wiec jej los nie jest przesagdzony. Warto o niej jednak
wspomnie¢, gdyz w pewnym stopniu realizuje ona zaréwno zapisy wymienionych
dokumentdéw programowych, jak i postulaty autora. Odnosi si¢ to w szczegolnosci do
nowelizacji Ustawy o samorzgdzie gminnym [Ustawa o sg| 1 polega na wprowadzeniu
do niej art. 10e-10g, bedacych nowymi przepisami, dotyczacymi opcjonalnego opra-
cowania strategii rozwoju gminy. Okresla si¢ zakres problemowy tej strategii oraz
konieczno$¢ powiazania proceséw rozwoju spoteczno-gospodarczego z polityka prze-
strzenng. W szczegolnosci chodzi o art. 10e ust. 3 pkt 1, 3,4, 51 7 oraz ust. 4. Nowy
art. 10g tworzy podstawe prawng do opracowania strategii o wymiarze ponadlokal-
nym. Zaktada, ze w celu jej przygotowania i realizacji gminy moga wspdlpracowac
w ramach réznych struktur organizacyjnych, jak: zwigzek miedzygminny, stowarzy-
szenie lub porozumienie migdzygminne.

W opinii autora, uchwalenie opisywanej nowelizacji Ustawy o zppr bedzie istot-
nym krokiem w strone poprawy jakosci planowania lokalnego w Polsce.

4. Wnioski i rekomendacje

Uwzgledniajac wyzwania stajace przed ksztattowaniem polityki przestrzennej;
w skali lokalnej, sformutowa¢ mozna nastepujace wnioski i rekomendacje.

Najwazniejsza obserwacja, dotyczaca charakteru tej polityki wigze si¢ z jej usy-
tuowaniem w postaci jednego z kluczowych instrumentéw polityki rozwoju. Polityka
przestrzenna, a w tym — planowanie zagospodarowania przestrzennego — to nie jedno
z wielu rozwigzan branzowych, ale dziatalno$¢ strukturotworcza, wplywajaca hory-
zontalnie na wiekszos$¢ decyzji zwigzanych z rozwojem i funkcjonowaniem obszaru/
terytorium, stanowigcego przedmiot zarzadzania.

4 W trakcie pisania niniejszego rozdziatu.
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POLSKA AKADEMIA NAUK

To podniesienie rangi polityki przestrzennej do wymiaru strategicznego oznacza
w praktyce koniecznos¢ Scistego wpisania jej w system rzadzenia i wspotzarzadzania.
Burzy to tradycyjny stosunek urbanistow do proceséw zarzadzania lokalnego. To tra-
dycyjne spojrzenie ma dwojaki charakter. Z jednej strony, polega na typowo sektoro-
wej wyniostosci wobec innych dziatan zarzadczych, co wiaze si¢ z przeswiadczeniem,
ze bronigc wartosci srodowiska naturalnego, krajobrazu, struktur historycznych, ale
tez tworzac wizje rozwojowe — urbanisci sg nieustannie konfrontowani z domniemana
ignorancjg tych, ktorzy nie czytaja planow i programow (nie maja wyobrazni prze-
strzennej). Z drugiej strony, wtasnie ze wzgledu na te ignorancj¢, w rozwiazaniach
przestrzennych zapisuje si¢ niezrozumiale dla wielu cztonkow spoteczenstwa decyzje,
moze wlasnie dlatego, ze planowanie zagospodarowania — traktowane jako proces
branzowy (czytaj — mniej istotny dla rzadzacych) — skrywa pewne rozstrzygniecia®.

Tymczasem, podniesienie rangi polityki przestrzennej i wpisanie jej do systemu
zarzadzania strategicznego niejako wymusza szersze wlgczanie interesariuszy w pro-
ces planowania i to — nie tylko tych — ktérych nieruchomosci zagrozone sg zmianami
ustalen planu®. Upowszechniajac debat¢ publiczng o rozwigzaniach przestrzennych
tworzymy te areny potencjalnych konfliktéw (o ktorych pisze Ostrom), ale tez stwa-
rzamy szans¢ na $wiadome, spoteczne ksztattowanie procesow rozwojowych. Ujaw-
niamy napigcia, ktore w procesie deliberacji mozna — najpierw lepiej zrozumiec, a po-
tem ostabia¢ czy nawet eliminowac.

W tym kontekscie, typowy element planowania strategicznego, ktorym jest wi-
Zja rozwoju terytorium, powinien przybra¢ dwoisty ksztalt: ideowy i przestrzenny.
Oznacza to, ze:

e wizja jako wyobrazenie ideowe, powinna opisywac¢ najwazniejsze cechy pozada-
nej przysztosci,

e wizja jako reprezentacja graficzna, powinna stanowi¢ szkic koncepcji funkcjo-
nalno-przestrzennej, uzupelniony o wybrane wizualizacje zrozumiatych spotecznie
elementow.

Z profesjonalnego punktu widzenia, taka formula opracowania wizji wyma-
ga $cistej wspotpracy specjalistow od planowania strategicznego z planistami prze-
strzennymi i urbanistami, bieglymi w problematyce okreslonej jednostki terytorial-
nej. Warto podkresli¢, ze w epoce dominujacej roli telewizji i przekazu ikonicznego,
dwupostaciowy zapis wizji stanowi jednoczes$nie wazny element komunikacji spo-
lecznej. Prezentacje graficzne podbuduja spoteczne rozumienie wizji, ktore — dzisiaj
ujmowane tylko stowami — pozostajg poza spolecznym postrzeganiem terytorium.

° Znany autorowi architekt i urbanista odpowiedzialny za rozwdj jednej z polskich metropolii, gdy
byt zachgcany do refleksji nt. strategii miasta, mowit potzartem ,,Moja chata z kraja”. W domysle — ,,to
nie moja sprawa — ja jestem urbanista.

¢ Co jest najczestszym powodem interwencji mieszkancow.
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Stworzenie propozycji uporzadkowania systemu planowania subregionalnego
i lokalnego w Polsce wymaga najpierw okreslenia struktury i zakresu tematyczne-
go subregionalnych i lokalnych dokumentéw zintegrowanych. W pewnym sensie,
luke te wypelnity: SZRP oraz projektowana nowelizacja Ustawy o zppr. Jest w nich
okreslony sposob powiazania zagadnien przestrzennych i spoteczno-gospodarczych
oraz ogoblne relacje pomigdzy zawarto$cig proponowanych dokumentéw w roéznych
skalach przestrzennych. Drugim, gtéwnym wyzwaniem jest stworzenie modelu ko-
ordynacji systemow planistycznych: wojewodzkiego, subregionalnego i lokalnego,
z uwzglednieniem problematyki migkkich przestrzeni planowania. Niezwykle cenne
— 1 ujawniajace stabos$¢ dotychczasowych polskich rozwigzan — sg doswiadczenia pla-
nistyczne aglomeracji poznanskiej [Mikuta 2019]. Wyzwaniem dla kreowania polity-
ki przestrzennej jest bowiem okreslenie zasad planowania w uktadach przestrzennych
wykraczajacych poza granice administracyjne gmin. W opinii autora, podstawowy
dokument polityki przestrzennej, jakim jest studium uikzp duzego miasta ma meryto-
ryczny sens i powinno by¢ opracowywane w skali obszaru funkcjonalnego. Elementy
takiego rozwiazania autor zarysowal w przywotanej ekspertyzie dla Ministerstwa In-
frastruktury i Rozwoju [Noworo6l 2014b]. Optymistycznie mozna zatozy¢, ze noweli-
zacja Ustawy o zppr pozwoli na realizacje tego postulatu w postaci strategii rozwoju
ponadlokalnego, zawierajacej model struktury funkcjonalno-przestrzenne;.

Koncepcja migkkich przestrzeni planowania podkresla znaczenie zdolnosci do
zarzadzania obszarem funkcjonalnym w relacji do zakresu jego delimitacji. W tym
aspekcie interesujace wydaja si¢ wnioski badania tzw. instrumentdéw terytorialnych,
prowadzonych na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju w latach 2017-2018
[Nowordl et al. 2018]. Po badaniach jakoSciowych, w szczegdlnosci odnoszacych si¢
do tzw. zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT) oraz rozwoju lokalnego kie-
rowanego przez spoteczno$¢ (RLKS), kierowany przez autora zespot rekomendowat
sposob delimitacji obszarow funkcjonalnych na podstawie zdolnosci zarzadczych
a nie tylko wskaznikéw rozwoju spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu do zarza-
dzania terytoriami w skali subregionalnej rekomendowano, by delimitacja obszaréw
funkcjonalnych (miejskich i wiejskich) miata charakter oddolny, zwigzany z mozli-
wosciami wspolpracy terytorialnej oraz autentycznymi powiazaniami i przeptywami.
Delimitacja obszaréw funkcjonalnych powinna umozliwia¢ prowadzenie skutecznej
polityki przez podmioty publiczne, spoteczne i prywatne, uczestniczace mniej lub
bardziej sprawczo w zarzadzaniu procesami rozwojowymi. Podmioty takie powinny
potrafi¢ porozumiewac si¢ dobrowolnie w kwestiach: potrzeb, celow, zasad i instru-
mentow prowadzenia procesow rozwojowych. Oddolne porozumiewanie si¢ wyma-
ga zdolnosci do wspotpracy opartej na wzajemnym zaufaniu i zrozumieniu potrzeb
wszystkich partnerow. Niezaleznie od obiektywnych, wskaznikowych przestanek
[Sleszynski 2013], delimitacji nie powinno si¢ wigc narzucaé¢ ani z poziomu krajo-
wego, ani regionalnego. Poziomy krajowy lub/i regionalny powinny stuzy¢ wspar-
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ciem merytorycznym i organizacyjnym, animujac oddolne procesy porozumiewania
si¢ 1 wspotpracy. Takie oddolne dzialanie, polegajace na tworzeniu wielosektorowych
zwigzkow i porozumien powinno pozwoli¢ na wypracowywanie i uzgodnienie w ska-
li subregionalnej wspolnych — aglomeracyjnych koncepcji rozwojowych i projektéw
wzmacniajacych miejski obszar funkcjonalny. Ze wzgledu na to, ze chodzi o wykre-
owanie uzgodnionych rozwigzan aglomeracyjnych, szczegdlnie waznym partnerem
w formutowaniu strategii subregionalnych powinny by¢ organizacje z sektora gospo-
darczego i pozarzadowego, a w tym — z jednej strony — firmy z sektoréw kluczowych
dla gospodarki subregionalnej i §rodowiska naukowe, z drugiej za$ przedstawiciele
tzw. ruchow miejskich, zwykle skoncentrowane na jakosci zycia i wrazliwych spo-
tecznie kwestiach socjalnych i ekologicznych. Takie taczenie i tworzenie synergetycz-
nych rozwigzan jest niezwykle trudne, bo wymaga okreslenia wspdlnych i odrgbnych
celow i strategii [Noworol et al. 2018].

Wymienione wnioski stanowia zaledwie zestaw przestanek dla tworzenia ram
polityki przestrzennej z uwzglednieniem wymogoéw wspdlzarzadzania. Pozycjonuja
te polityke w zbiorze kluczowych decyzji podejmowanych przez wspolnotg terytorial-
na. Wskazuja przy tym konieczno$¢ otwarcia warsztatu planisty na interdyscyplinar-
ne impulsy, wsrdd ktorych ogromne znaczenie ma swiadomos$¢ interesariuszy. To ob-
szar wymagajacy szerokich dalszych badan z wielu dziedzin i dyscyplin naukowych,
zogniskowanych na ludzkich potrzebach i §wiadomosci tego, ze przestrzen do zycia
jest unikalna.
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