ROZDZIAt 1
STRATEGICZNE PLANOWANIE PRZESTRZENNE
W MIEDZYNARODOWEJ DYSKUSJI

Wstep

Zrdznicowanie systemow planowania przestrzennego w poszczegdlnych panstwach
w pewnym zakresie utrudnia prowadzenie uniwersalnej dyskusji. Dotyczy to rowniez
strategicznego planowania przestrzennego, ktore z perspektywy poszczegoélnych kra-
jow bywa odmiennie ujmowane i postrzegane. Powyzsza prawidlowos$¢ wystepuje
takze przy okazji odniesienia polskiego systemu planowania przestrzennego do innych
systemow europejskich. Pomimo wskazanych trudno$ci warto (i trzeba) podejmowac
proby odnoszenia kluczowych tez migdzynarodowych dyskusji do przypadku Polski.
W tym rozdziale przedstawiono kluczowe tezy dotyczace sposobu rozumienia strate-
gicznego planowania przestrzennego, zwigzanej z nim genezy historycznej oraz dyle-
matow zwigzanych z przelozeniem wybranych elementéw strategicznego planowania
przestrzennego w sfere regulacyjna.

1.1. Proby zdefiniowania strategicznego
planowania przestrzennego

Healey [2003] rozumie strategiczne planowanie przestrzenne jako zestaw praktyk
shuzacych opracowywaniu i wdrazaniu strategii, planéw i projektow oraz regulowania
lokalizacji, czasu i formy zabudowy. Z tej perspektywy szczegolnie istotna jest wyob-
raznia wladz publicznych, wykorzystana przy okazji rzadzenia (podejmowania decy-
zji), zwlaszcza odniesiona do rozwigzywania napi¢¢ miedzy sektorowymi zasadami
organizacji polityki [Healey 2006]. W takim ujeciu strategiczne planowanie przestrzen-
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ne musi zosta¢ powiazane ze zrdéznicowanymi, wielowymiarowymi dziataniami. Po-
dobne ujecie proponuje Sartorio [2005], akcentujac znaczenie strategicznego planowa-
nia przestrzennego jako zbioru koncepcji, procedur i narze¢dzi, ktéore mozna
dostosowywac do aktualnych potrzeb i wyzwan. Trygg i Wenander [2022] przez stra-
tegiczne planowanie przestrzenne rozumieja metod¢ do stosowania przez planistow.
Metoda ta ma umozliwia¢ wspolne wyobrazenie sobie okreslonej przysztosci poszcze-
gblnych miejsc. Taka koncepcja musi by¢ catosciowa, nie moze odnosi¢ si¢ tylko do
pojedynczych inwestycji lub pojedynczej perspektywy danego, konkretnego tematu.
W tym ujeciu strategiczne planowanie przestrzenne to proces planowania, w ktorym
zaangazowane sg instytucje formalne i nieformalne oraz powiazane z nimi podmioty.
Zrbznicowany zakres zaangazowanych podmiotéw ma gwarantowa¢ wizjonerski i inte-
gracyjny charakter planowania. Ze strategicznym planowaniem przestrzennym, poza
wieloaspektowym rozumieniem i podejSciem do przestrzeni, mozna wigc potaczyé
prébe integracji metod oraz uczestniczacych w nim (zréznicowanych) podmiotow.
Hersperger et al. [2019] podkreslaja, ze z teoretycznego punktu widzenia trudno
jednoznacznie wskaza¢ definicje strategicznego planowania przestrzennego. Jest ona
wielowymiarowa i zalezna od konkretnego krajowego kontekstu. Niemniej mozna
wskazaé, ze strategiczne planowanie przestrzenne wigze si¢ z jednej strony z samym
procesem planowania (tworzenia planéw), a z drugiej — z procesem wdrazania planow.
Na trudnoéci zwigzane ze zdefiniowaniem przedmiotowego pojecia zwraca rowniez
uwage Albrechts [2006]. Autor podaje pig¢ gtdéwnych cech, mozliwych do powigzania
ze strategicznym planowaniem przestrzennym. Sg to: selektywno$¢, inkluzywnos¢,
integracyjnos¢, wizjonerstwo i zorientowanie na dzialanie. Zdaniem autora, strategicz-
nego planowania przestrzennego nie mozna traktowac jako pojedynczej, niemodyfiko-
walnej koncepcji, pojedynczej procedury ani pojedynczego narzedzia. To raczej zestaw
koncepcji, procedur i narzedzi, ktore nalezy bardzo starannie dopasowywac do kazdej
konkretnej sytuacji. Wystepuja wiec analogie migdzy tym ujeciem a wczesniej przy-
toczonymi spostrzezeniami Sartorio. Ten ostatni [2005] zwraca réwniez uwage na
niejednoznaczno$ci zwigzane z pojeciem strategicznego planowania przestrzennego.
Wiaza si¢ one przede wszystkim ze zréznicowanym rozumieniem pojecia strategia.
Odmienne sposoby rozumienia tego, czym jest strategia, sa wlasciwe odmiennym
dyscyplinom. Ziafati i Bafarasat [2015] wskazuja, ze strategiczne planowanie prze-
strzenne nadaje ksztalt rozwojowi przestrzennemu, ale dzieje si¢ to w sposob posredni,
przede wszystkim przez angazowanie poszczegoélnych podmiotéw w konkretne plany
projektow przestrzennych. Zdaniem autordw, na etapie strategicznego planowania
przestrzennego mozliwe staje si¢ rdwniez ograniczanie potencjalnych konfliktow prze-
strzennych. Balducci [2004] wskazuje, ze przy strategicznym planowaniu przestrzen-
nym nalezy bra¢ pod uwage style rzadzenia. Kluczowe jest ukierunkowanie na
osiaggnigcie konsensusu miedzy poszczeg6lnymi interesariuszami, na podstawie racjo-
nalnej argumentacji. Wtasnie w tym kontek$cie tak wazne jest skupienie si¢ na rela-
cjach przestrzennych terytoriow w ramach kompleksowego, zintegrowanego podejscia
(z uwzglednieniem m.in. sfery ekonomicznej, sSrodowiskowej, kulturowej i spotecznej).
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Rowniez w tym kierunku mozna potraktowac spostrzezenie Faludiego [2000], zgodnie
z ktérym w strategicznym planowaniu przestrzennym kluczowa sprawe stanowi co-
dzienne podejmowanie decyzji, czyli nie tyle przygotowywanie planu, ale raczej uzys-
kanie lepszego zrozumienia biezacych probleméw i przetozenie tego zrozumienia na
lepsze rozstrzygnigcia.

Zgodnie z troche odmiennym od propozycji Faludiego uj¢ciem, strategiczne pla-
nowanie przestrzenne to wazny czynnik wptywajacy na opracowywanie dtugotermino-
wych wizji 1 strategii na rzecz zrOwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym
i regionalnym [Gustafsson et al. 2019]. Takze Humer [2018] akcentuje takie cechy
strategicznego planowania przestrzennego, jak dazenie do integracji, dlugoterminowa
orientacja, a takze powigzanie z partycypacja spoteczng. Mozliwos¢ strategicznego
planowania na roznych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego jest jedno-
znacznie podkre§lana w literaturze. Takze nic nie stoi na przeszkodzie, aby strategiczne
planowanie przestrzenne bylo realizowane na rdéznych szczeblach (oczywiscie determi-
nuja to ramy krajowych systeméw planowania przestrzennego). Niemniej szczegdlnie
przy tej okazji akcentuje si¢ w literaturze przedmiotu role szczebla lokalnego [Ziafari,
Bafarasat 2015]. Jest to zresztg skorelowane z caloSciowym podej$ciem do systemu
planowania przestrzennego. W przewazajacej wigkszosci panstw wiasnie lokalny po-
ziom planowania jest najbardziej istotny. Warto dodaé, ze pomigdzy réoznymi szcze-
blami mogg wystepowac konflikty, zréznicowane sposoby podejécia i szczegdtowe
rozbieznosci [Williams 2010]. Strategiczne planowanie przestrzenne na szczeblu regio-
nalnym cechuje zdecydowanie wigksza interdyscyplinarnos$¢ i synteza kategorii poj-
gciowych roznych nauk [Serova 2017]. To wlasnie na poziomie regionalnym
i metropolitalnym stwierdza si¢ najwigksza ztozonos$¢ przestrzenna [Salet, Woltjer
2009].

Strategiczne planowanie przestrzenne cz¢sto ma szerszy wymiar, przekraczajacy
skale konkretnej administracyjnej perspektywy. Kamaras i Yiannakou [2017] zwracaja
uwage, ze stanowi ono obszar podejmowania wywazonych decyzji, odnoszacych si¢
zarowno do kwestii konkurencyjnosci miast, jak tez szerszego gospodarczego i prze-
strzennego kontekstu migdzynarodowego. Wymaga to wspotodpowiedzialno$ci i zaan-
gazowania sektora publicznego i prywatnego. Na rol¢ planowania przestrzennego
zwigzang ze sterowaniem procesami urbanizacji (w celu rozwoju zréwnowazonych
miast i regionow) zwracajg rowniez uwage Hersperger et al. [2018]. To w tym ujeciu
[Demazicre 2018] proponuje si¢ rozumienie strategicznego planowania przestrzennego
jako zbiorowego wysitku, majacego na celu ponowne wyobrazenie sobie metropolii.
Ma to szeroki wymiar, przekraczajacy granice konkretnych miast/jednostek osadni-
czych. Réwniez z tego powodu wazna jest integracja organéw wtadz miejskich i regio-
nalnych w sferze dotyczacej spraw przestrzennych, poza granicami panstw [Yoder
2003]. Powyzsze mozna m.in. odnie$¢ do obszaréw funkcjonalnych.

W literaturze przedmiotu zauwaza si¢ tez zrdéznicowane problemy zwigzane ze
stosowaniem/wdrazaniem/ujmowaniem w danym systemie strategicznego planowania
przestrzennego. Réwniez w tym przypadku wiele prawidtowosci bezposrednio zalezy
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od specyfiki kontekstu krajowego, regionalnego, czy lokalnego. Niemniej, na podsta-
wie poszczegbdlnych przypadkow mozna wypracowaé pewne bardziej uniwersalne
wnioski. Kamaras i Yiannakou [2017] odwolujac si¢ do systemu greckiego wyodreb-
niaja nastgpujace (potencjalnie problemowe) zagadnienia, powigzane z kontekstem
strategicznego planowania przestrzennego. Sa to:

(1) centralizacja;

(2) system finansowania wtadz lokalnych;

(3) specyfika lokalnych interesariuszy;

(4) wywazenie konsumpcji oraz produkcji istotnych towaréw i ustug.

Zwlaszcza trzy pierwsze zagadnienia moga by¢ szerzej powiazane z wyzwaniami
strategicznego planowania przestrzennego. Tendencje zwigzane z centralizacja w da-
nym panstwie niewatpliwie ograniczajag mozliwosci rozwoju instrumentéow i metod
strategicznego planowania przestrzennego. Wiele tych instrumentéw i metod jest zde-
terminowanych dostepnymi Srodkami finansowymi, ale rowniez klarownos$cig procedur
zapewniajgcych dostep do tych srodkow. Osobna kwestia to skuteczno$¢ strategicznego
planowania przestrzennego w danym panstwie. Zalezy ona od konstrukcji poszczego6l-
nych instrumentéw, ale takze od kultury planistycznej, w tym tez sposobu podejscia do
kwestii przestrzennych przez zroznicowanych lokalnych interesariuszy. Nie budzi wigc
watpliwosci, ze kwestie ktore wymienili Kammas i Yiannakou rzeczywiscie odgrywaja
kluczowg role przy ocenie strategicznego planowania przestrzennego w danym kraju.
Inni autorzy wskazujg na dylemat zwigzany z pogodzeniem, w ramach strategicznego
planowania przestrzennego, inkluzywnosci z efektywnoscig [Faludi, Valk 1994]. Zia-
fati i Bafarasat [2015] postuluja w tym konteks$cie koniecznos$¢ integracji polityk mig-
dzyterytorialnych. Wszystkie te kwestie w pelni taczg si¢ z problemami strategicznego
planowania przestrzennego. Wywazenie relacji migdzy inkluzywno$cia a efektywnoscia
to zreszta zdecydowanie szerszy dylemat, dotyczacy roéznorakich polityk sektorowych.
W wymiarze przestrzennym dobrze to obrazuje dyskusja nad koncepcja spraw-
iedliwosci terytorialnej lub koncepcja prawa do miasta.

Mozna wyodrebnia¢ roéwniez poszczegdlne problemy i wyzwania w ujgciu bardziej
szczegotowym. Todes [2012] akcentuje np. konieczno$¢ i problematyczno$¢ powiazana
strategicznego planowania przestrzennego z rozwojem infrastruktury. Herpserger ef al.
[2018] zwracaja uwage na konieczno$¢ zagwarantowania szerokiego przetozenia stra-
tegicznego planowania przestrzennego na konkretna zmiang uzytkowania gruntow.
Inaczej wjmujac, chodzi w niniejszym kontek$cie o przelozenie sfery strategicznego
planowania przestrzennego na sfer¢ realizacyjna, co rzeczywiscie stanowi powazne
wyzwanie. Oliveria et al. [2018] analizuja w tym ujgciu zwlaszcza zapobieganie de-
gradacji ziemi. Friedmann [2004] zajmuje si¢ zbyt malym w jego przekonaniu, uwz-
glednianiem, w ramach strategicznego planowania przestrzennego, dynamiki rozwoju
spoteczno-przestrzennego miast. Olesen [2011] wskazuje na konieczno$¢ analiz, jak
oderwa¢ strategiczne planowanie przestrzenne od subiektywnych, typowo politycznych
dziatan. Bardzo czgsto moze zdarzy¢ si¢ tak, ze tre$¢ aktow strategicznego planowania
przestrzennego wynika nie tylko ze wzgleddw merytorycznych, ale réwniez politycz-
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nych (ktére zasadniczo mozna uzna¢ za pozamerytoryczne). Za wyzwania dla strate-
gicznego planowania przestrzennego uznaje si¢ takze jego szersza legitymizacje [Al-
brechts 2010; Mazza 2010]. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy strategiczne
planowanie przestrzenne w miar¢ efektywnie przektada si¢ na sfere realizacyjna i przy
tej okazji stanowi podstawe lokalnych konfliktéw przestrzennych. Gallent [2008] zaj-
mujac si¢ konfliktami przestrzennymi, podkreslit natomiast rol¢ reakcji na te konflikty
réwniez na szczeblu strategicznego planowania przestrzennego. Tak wigc elementem
powigzanym ze strategicznym planowaniem przestrzennym powinno by¢ wypracowa-
nie praktyk potencjalnie ograniczajacych konflikty przestrzenne.

Konkludujac, mozna zaryzykowaé teze, ze przy okazji wdrazania i stosowania
strategicznego planowania przestrzennego w wigkszo$ci systemow wystapia bariery,
ktoére mozna powigzaé z wicked problems. Czyli nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze w wigk-
szo$ci systemoéw wystgpig wieloptaszczyznowe bariery, ktorych zupetlie wyelimino-
waé si¢ nie da. Powyzsze stwierdzenie oczywiscie nie jest argumentem na rzecz
zaniechan w zakresie strategicznego planowania przestrzennego. Zresztg wicked prob-
lems mozna odnie$¢ catloSciowo do systemOéw planowania przestrzennego [Zybata
2019], rowniez do sfery regulacyjne;.

Wskazane powyzej podejscia roznych autoréw do pojecia strategicznego planowa-
nia przestrzennego sg wzajemnie mocno zréznicowane. Niemniej, na podstawie prze-
prowadzonego przegladu, juz na tym etapie mozna podkresli¢:

» Ztozonos$¢ ujecia strategicznego planowania przestrzennego. Przede wszystkim
warto przytoczy¢ definicje, okreslajace strategiczne planowanie przestrzenne jako
zestaw zroznicowanych procedur i narzedzi, na biezaco dostosowywanych do
poszczegblnych, pojawiajacych sie¢ wyzwan.

* Calosciowos$¢ ujecia strategicznego planowania przestrzennego. Nalezy przez to
rozumie¢ z jednej strony wymodg zintegrowania polityk rozwoju (wtedy
strategiczne planowanie przestrzenne moze by¢ skuteczne), a z drugiej
konieczno$¢ odnoszenia go do szerszego obszaru, przekraczajacego granice
administracyjne poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

* Wymiar partycypacyjny strategicznego planowania przestrzennego. Kluczowe
jest zaangazowanie mozliwie najszerszej liczby interesariuszy oraz opracowywa-
nie praktyk ograniczajacych potencjalne konflikty przestrzenne.

1.2. Strategiczne planowanie przestrzenne
W ujeciu historycznym

Analiza historycznego wymiaru strategicznego planowania przestrzennego moze
stanowi¢ skomplikowane zadanie — przede wszystkim ze wzglgdu na réwnolegle, wza-
jemnie zréznicowane podej$cia w tym zakresie, w réznych systemach [Albrechts
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2015]". W zwiazku z powyzszym zagadnienie to w niniejszym rozdziale przedstawiono
przede wszystkim z perspektywy aktualnej literatury przedmiotu, czyli tego, jakie
wydarzenia historyczne sa wazne z punktu widzenia aktualnej dyskusji. Ciekawa pod
tym wzgledem jest analiza dotyczaca Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych, prze-
prowadzona przez Ziafati i Bafarasat [2015]. Autorzy wskazuja, ze swoistym poprzed-
nikiem strategicznego planowania przestrzennego jest kompleksowa urbanistyka
(majaca swoja pierwszg falg od okresu powojennego do potowy lat 60. XX w.). W tam-
tym okresie o kompleksowos$ci planu przesadzaty trzy czynniki:

» wlaczenie wszystkich gruntéw do danego obszaru administracyjnego;

» uwzglednienie wszystkich uwarunkowan rozwoju w tym obszarze;

+ dlugoterminowa perspektywa planowania.

W latach 50. XX w. plany pierwsze]j fali zostaly poddane krytyce, zaréwno za
niezdolno$¢ do tworzenia terminowych ram projektow rozwojowych, jak tez jedynie
fizycznego (a nie spolecznego) ich ukierunkowania [Dyckman 1966]. Pojawialy sig¢
rowniez glosy o stabosci kompleksowego planowania oraz o konieczno$ci zastapienia
go planowaniem sektorowym. W latach 60. Zaczely zarysowywaé si¢ tendencje do
wszechstronnego planowania, okreslone jako ,,druga fala” [Boody, Hickman 2013].
Przekladato si¢ to na bezposrednie wlaczenie planowania strategicznego na szczebel
panstwowych wtadz publicznych. Zaczeto réwniez rozwija¢ planowanie regionalne
[Oosterlynck ef al. 2011]. Z kolei lata 80. okazaly si¢ pod wicloma wzgledami jatowe
w sferze planowania [Albrechts et al. 2003]. Wiazalo si¢ to z realizacja licznych
indywidualnych inwestycji na obszarach zdegradowanych. Koncentrowano si¢ przede
wszystkim na zaspokojeniu prywatnych celow i oczekiwan. Z jednej strony wzmac-
niato to np. instytucj¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, ale z drugiej ograniczato
szersze, catoSciowe (w kazdej skali terytorialnej) planowanie przestrzenne. Niemniej,
wlasnie powyzsze, coraz bardziej dostrzegalne ograniczenia zdeterminowaty powaz-
niejszy zwrot przestrzenny w latach 90. Elementem zmian stalo si¢ szersze uwzgled-
nienie strategicznego planowania przestrzennego [Lele 1991; Healey 1997; Ziafati,
Bafarasat 2015]. W tym okresie strategiczne planowanie przestrzenne stato si¢ kluczo-
wa praktyka planistyczna, wspierajacg transformacje przestrzenng na calym Swiecie
[Ziafati Bafarasat, Oliveira 2021]. Rozumiano przez to proces obejmujacy ustalanie
priorytetow zamierzen planistycznych, ustanawianie mechanizmoéw finansowania oraz
strukturyzacje¢ srodkdéw zarzadzania znajdujacych si¢ w dyspozycji wtadz publicznych.
Istotna rol¢ zaczynaly odgrywa¢ zar6wno partycypacja publiczna, jak tez integracja
polityk rozwoju [Salet, Faludi 2000]. Oczywiscie, rowniez w latach 90. podejscia do
strategicznego planowania przestrzennego w poszczegélnych krajach okazywaty sie
zroznicowane [Sartorio 2005]. Na przyklad z perspektywy wloskiej pojawiajace si¢
w latach 90. strategiczne planowanie przestrzenne powigzano ze zorganizowanym

! Pewng probe uniwersalnej syntezy zaproponowali Sharifi et al. [2023]. Wyodrebnili pie¢
okresow: 1956-1975 (okres genezy), 1976-1995 (wzrost gospodarczy i ekologizm), 1996-2015
(zréwnowazony rozwoj i innowacje technologiczne), 2016-2019 (zmiany klimatu i SDGs) oraz 2020
i dalej (urbanistyka postCOVID).
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uzytkowaniem gruntdéw, zrbwnowazonym rozwojem, rewitalizacja, szerokimi inwesty-
cjami infrastrukturalnymi oraz wielopoziomowym zarzadzaniem [Hyslop et al. 2004;
Cavenago, Trivellato 2010]. Oczywiscie, obejmowato to réwniez kontekst zdecydowa-
nego wzmocnienia i rozwini¢cia dziatan z zakresu planowania przestrzennego zaréwno
na poziomie miejskim, jak tez na poziomie regionalnym [Thoidou 2013; Oliveira et al.
2018].

Za ciekawe uznaé nalezy rozwazania Olesena [2014]. Odnoszac si¢ do lat 80.
diagnozuje on wowczas podejscie neoliberalne, ktore doprowadzito do indywidualiza-
cji i oslabienia planowania przestrzennego. Zmienit to dopiero zwrot z lat 90. Niemniej,
zdaniem autora, we wspoéiczesnych praktykach (po 2000 r.) zauwaza si¢ powrdt per-
spektyw neoliberalnych. Przejawem tego jest chociazby powiazanie planowania prze-
strzennego z waskimi, neoliberalnymi programami politycznymi [Allmendinger,
Haughton 2012]. Zauwazalne jest to szczegdlnie w Europie Poinocno-Zachodniej,
gdzie czgsto wigze sig strategiczne planowanie przestrzenne z nastawieniem na wzrost
gospodarczy, czy tez zorientowanie na rynek kosztem spraw i potrzeb spotecznych?.
Olesen [2014] wlasnie w takim kontek$cie opowiada si¢ za koniecznoécig udzielenia
bardziej przemyslanej, teoretycznej odpowiedzi na powigzanie neoliberalizmu 1 strate-
gicznego planowania przestrzennego. Dabrowski i Piskorek [2018] dostrzegaja wyzwa-
nia zwigzane z wdrazaniem strategicznego planowania przestrzennego rowniez
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. W tym przypadku punktem odniesienia sa
troch¢ inne wydarzenia historyczne: transformacja ustrojowa oraz akcesja panstw do
Unii Europejskiej. Przed 1989 r. kraje te zmagaty si¢ z odmiennymi niz Europa Za-
chodnia problemami [Markowski, Nowak 2023].

Osobno nalezy postrzegaé¢ debate o strategicznym planowaniu przestrzennym
w skali Unii Europejskiej. Temat ten troch¢ wykracza poza zakres tematyczny prezen-
towanej publikacji. Warto jednak zasygnalizowa¢, ze Williams [2010] podkres§la w tym
konteks$cie szczegoélnie role uchwalenia w 1999 r. Europejskiej Perspektywy Rozwoju
Przestrzennego, a nastgpnie przyjecia zasady spojnosci terytorialnej (jako odpowiedni-
ka spojnosci spotecznej i gospodarczej w europejskim dyskursie). Ta perspektywa
jedynie w ograniczonym zakresie znajduje przelozenie na konkretne (wzajemnie zro-
znicowane) rozwigzania instytucjonalne poszczegélnych krajow. Europeizacja plano-
wania przestrzennego moze by¢ postrzegana bardziej z perspektywy wdrazania
pewnych celow i zasad [Szlachta, Nowak 2021] a nie np. tworzenia wspdlnych podstaw
prawno-instytucjonalnych. Ma jednak istotne znaczenie, zwlaszcza przy okreslaniu
kluczowych tres$ci koniecznych do uwzglednienia w strategicznym planowaniu. Mozna
je powiaza¢ z koncepcjami Sprawiedliwej Europy i Zielonej Europy.

2 7 badan Nowaka et al. [2023] wynika, ze w skali $wiatowej mozna obserwowa¢ rozne formy
ocenianego jako ,,neoliberalne” podejscia do planowania przestrzennego. W Australii Potudniowej
jego konsekwencja stalo si¢ wyeliminowanie ze szczebla lokalnego planéw zagospodarowania
przestrzennego. Podobne praktyki realizowano w pétnocnych stanach Meksyku.
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1.3. Strategiczne planowanie przestrzenne
a rozwigzania prawne

Na poczatku tej czgsci rozwazan trzeba podkresli¢, ze prawo nie odgrywa kluczo-
wej roli wérod zagadnien dotyczacych strategicznego planowania przestrzennego.
Trudno réwniez oczekiwac, aby wylacznie do kierunkow i sposobu ujecia rozwigzan
prawnych sprowadza¢ jako$¢ strategicznego planowania przestrzennego w danym kra-
ju/danym systemie. Rola prawa w planowaniu przestrzennym, a zwlaszcza w strategicz-
nym planowaniu przestrzennym, nie moze by¢ przeceniana. Niemniej, uwzgledniajac
powyzsze trzeba tez podkresli¢ koniecznos¢ osadzenia pewnych instrumentoéw strate-
gicznych w realiach prawnych. Jakkolwiek prawo nie moze jednak blokowac realizacji
ustalen poszczegdlnych strategicznych dokumentéw. Analiza relacji prawa i strategicz-
nego planowania przestrzennego wazna jest tez z tej perspektywy. Zdefiniowanie
i przedstawienie kontekstu prawnego w strategicznym planowaniu przestrzennym wy-
maga wigc wyodrebniania takich przepisow, ktore moga stanowi¢ niepotrzebne bariery
rozwoju (czyli bariery realizacji celéw strategicznego planowania przestrzennego).

Oczywiscie, nalezy wszystkie powyzej — ujete ogdlnie — kwestie dostosowywac do
ram i realiow poszczeg6lnych krajowych rozwigzan prawnych. Trzeba pamigta¢ o wy-
stepujacych réznicach w tym zakresie, czasem — jak wskazuje [Gedikli 2010], zauwa-
zalnych nie tylko w skali réznych krajow, ale nawet w skali r6znych miejscowosci
(takze bowiem porzadki zwigzane z lokalnym planowaniem przestrzennym mogg mie¢
w poszczegdlnych gminach odmienng specyfike). Zagadnienie to jest dostrzegane na
rozne sposoby w literaturze przedmiotu. Na przyktad wskazuje sie, ze strategiczne
planowanie przestrzenne w zadnym wypadku nie moze zastgpowaé regulacyjnego
planowania przestrzennego. Powinno jednak wystepowaé wzgledem niego rdwnolegle
[Gustafsson et al. 2019]. Pogodzenie ze sobg strategicznego planowania przestrzennego
i regulacyjnego planowania przestrzennego to powazne wyzwanie. Zdaniem cytowa-
nych powyzej autorow, zasadniczo pojawia si¢ ryzyko konfliktu miedzy wskazanymi
dwoma rodzajami planowania. Strategiczne planowanie jest bowiem bardziej skoncen-
trowane na wydajnos$ci i zorientowane na cel, a regulacyjne planowanie przywiazuje
wigkszg wage do zagwarantowania przejrzystosci rozwigzan. Mozna dodaé, ze to nie
jedyne cechy charakteryzujace specyfike obydwu kategorii planowania przestrzenne-
go. Balducci et al. [2011] stusznie podkreslaja, ze strategiczne planowanie przestrzenne
nie moze by¢ utozsamiane z formalng procedurg administracyjng. Natomiast regula-
cyjne planowanie przestrzenne z zasady wymaga takiego ujecia. Z kolei Humer [2018]
zauwaza, ze ustawowe (regulacyjne) planowanie przestrzenne nie jest indywidualnie
w stanie odpowiedzie¢ na wszystkie wyzwania, wykraczajace poza sferg typowego
funkcjonowania administracji publicznej. Rowniez ten autor zauwaza trudnos$¢ przy
wypracowaniu zwigzkow miedzy strategicznym a regulacyjnym planowaniem prze-
strzennym. W jego przekonaniu mozna przyjac, ze to pierwsze powinno zapewniaé
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odpowiednig do potrzeb (opartg na wlasciwych danych) koncepcje wyjsciowa w plano-
waniu przestrzennym, a to drugie odgrywa kluczowa role na etapie realizacyjnym. Te
ogblne ramy, zdaniem autora, nie wyczerpuja jednak znaczenia zwlaszcza nieformal-
nego strategicznego planowania przestrzennego. Oliveira et al. [2018] wskazuja, ze
waznym czynnikiem odrézniajacym strategiczne planowanie przestrzenne od regula-
cyjnego planowania przestrzennego jest szersza perspektywa czasowa, brana pod uwa-
ge przy tym pierwszym. Ziafati i Oliveira [2015] odnosza si¢ w tym kontek$cie do
dylematu, w jakim stopniu w sferze planowania przestrzennego powinna by¢ zagwa-
rantowana uzytkownikom przestrzeni pewno$¢ okreslonych rozwiazan. Rzeczywiscie
bowiem w literaturze wystepuja opinie, zgodnie z ktorymi zachowanie pewnosci w pla-
nowaniu przestrzennym jest jednym z wazniejszych zadan. Dotyczy to zwlaszcza per-
spektywy inwestorow [Van den Hoek et al. 2020]. Przy strategicznym planowaniu
przestrzennym, zwlaszcza odpowiadajagcym dynamicznie na nowe wyzwania, moze
by¢ w tym zakresie pewien problem — nie w kazdym przypadku bowiem mozna taka
pewnos¢ rozwigzan planistycznych zagwarantowaé. Jak juz wskazywano powyzej,
w strategicznym planowaniu przestrzennym nalezy raczej dostosowywaé koncepcje
i dziatania do pojawiajacych si¢ (dynamicznie) zmian i wyzwan. Nie gwarantuje to
wigc stabilnej pewnos$ci przyszlych rozwigzan przestrzennych. Na pewne naturalne,
generowane przez ramy prawno-instytucjonalne ograniczenia dla strategicznego plano-
wania przestrzennego zwracajg uwage Trygg i Wenander [2022]. Rowniez Granqvist
[2021] dostrzega powazne napigcie (na réoznych szczeblach) migdzy strategicznym
planowaniem przestrzennym a sfera regulacyjna, wskazujac konieczno$¢ zmiany zna-
czenia tej ostatniej. Zmiana ta moze polega¢ na stwarzaniu bardziej elastycznych i dy-
namicznych trybow planowania, wymagajacych wickszego skupienia si¢ na procesach,
aktorach i zmianach. Wymagatoby to odejscia od tendencji polegajacej na skupieniu na
samych dokumentach planistycznych [Gustafsson et al. 2019].

W czescei krajowych systemdéw planowania przestrzennego wystepuje osobne na-
rzgdzie: strategiczny plan zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie, uwarunko-
wania poszczegolnych krajow sa bardzo mocno wzajemnie zréznicowane. Wystepuje
odmienny sposob rozumienia pewnych terminéw, w tym roli poszczegoélnych narzedzi.
Przejawia si¢ to np. w roznym zakresie tresci sktadajacych si¢ np. na land use plans,
czy zoning plans. Czasami nawet w tego typu aktach mozna znalez¢ elementy powia-
zane ze strategicznym planowaniem przestrzennym [Nowak et al. 2022]. Niemniej
jednak, akcentujac to zréznicowanie, trzeba podkresli¢, ze pomimo niego mozliwa jest
szersza dyskusja na temat strategicznych plandw zagospodarowania przestrzennego.
Tego typu plany powinny zawiera¢ szeroka, wzgledem danej jednostki samorzadu
terytorialnego, koncepcj¢ celow planowania przestrzennego. Mozna to wyodrgbnia¢
na réznych szczeblach. Humer [2018] dostrzega np. potrzebe w zakresie uchwalenia
takich planéw w skali krajowej, w Austrii. Hersperger ef al. [2019] rozwazaja mozliwy
zakres treéci takich planow. Zdaniem autordéw, plany powinny zawiera¢ postanowienia,
ktére mozna okreslac jako ,,intencje planistyczne”. Powinny dotyczy¢ zrdéznicowanych
zagadnien, np. mieszkalnictwa, transportu, czy zielonej infrastruktury. W planach
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powinna zosta¢ opracowana dla takich sfer tematycznych dlugoterminowa wizja oraz
koncepcja krotkoterminowych dzialan. Autorzy podkreslaja, ze takie plany powinny
zawiera¢ zardwno cze$¢ tekstowa (opisujaca kontekst spoteczno-gospodarczy, a ponad-
to wyzwania i uzasadnienia dziatan, wraz z wytycznymi do realizacji) oraz graficzna
(wizualizujacag zamierzenia planistyczne). Trygg i Wenander [2021] sugeruja jako
wlasciwe postrzeganie strategicznych planéw zagospodarowania przestrzennego przede
wszystkim jako narzedzi do wprowadzania szerszych, obejmujacych wielosektorowa
sfere, zmian. Plany regulacyjne nie sa bowiem pod tym wzgledem wystarczajace.
Albrechts [2001] zwraca uwage, ze realizacja wytycznych zawartych w tego rodzaju
(strategicznych) planach uwarunkowana jest szerokimi konsultacjami i wspdtpraca z in-
teresariuszami, od ktérych zaleze¢ bedzie ich realizacja. Sartorio [2005] zaznacza, ze
cele strategicznych planow przestrzennych sg wyraznie szersze niz wasko zdefiniowana
funkcja planow typowo regulacyjnych. Kluczowym ich elementem powinna by¢ koor-
dynacja pionowa pomig¢dzy réznymi skalami polityki przestrzennej. Zdaniem autora
w takim ujeciu czgsto nie docenia si¢ skali lokalnej, w ramach ktorej rowniez przed-
miotowe plany powinny wystepowac (zla jest sytuacja, gdy skala lokalna jest zdomi-
nowana jedynie przez plany regulacyjne). Faludi [2000] wskazuje w tym kontekscie, ze
plan powinien by¢ przede wszystkim czytelnym dokumentem, zdolnym do kierowania
danym procesem. Nie mozna wykluczy¢, ze plany o charakterze strategicznym powin-
ny by¢ niedookres§lone, pozostawiajac na etapie realizacyjnym pewng swobode manew-
ru. To go odroznia od planéw regulacyjnych. Autor dopuszcza nawet mozliwosé
pozniejszego odstgpowania od wytycznych takiego planu.

Mozna podkresli¢, ze autorzy (reprezentujacy zréznicowane krajowe perspektywy)
bardzo czesto dostrzegaja wyrazne rozroéznienie migedzy strategicznym planowaniem
przestrzennym i regulacyjnym planowaniem przestrzennym. Fakt wystepowania tego
rozroéznienia moze mie¢ zréznicowane konsekwencje z perspektywy instytucjonalne;.
Nie musi by¢ jednoznaczny z konieczno$cig opracowywania konkretnych instrumen-
tow wedlug jednego schematu. Nie budzi jednak watpliwos$ci, ze ograniczenie si¢
w danym systemie do perspektywy regulacyjnej, nie zagwarantuje realizacji celow
planowania przestrzennego. Nie zagwarantuje rowniez ptynno$ci wprowadzania zmian,
ani tym bardziej elastycznej reakcji na pojawiajace si¢c wyzwania. Jakkolwiek, stra-
tegiczne planowanie przestrzenne nie moze by¢ zupelnie oderwane od kontekstu
prawnego. Musi mie¢ bowiem wplyw na kierunek regulacyjnego planowania prze-
strzennego. Doprecyzowanie, na czym konkretnie ten wplyw powinien wyglada¢, jest
istotnym zagadnieniem i wyzwaniem dla wlasciwie wszystkich krajowych systemow
planowania przestrzennego.
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Podsumowanie

Wskazana dyskusja wymaga odniesienia do krajowych studiéw przypadkow. W ko-
lejnym rozdziale zostata przedstawiona specyfika dotyczaca dyskusji o strategicznym
planowaniu przestrzennym w Polsce. Jest to rowniez swoista konkretyzacja rozwazan
zawartych powyzej. Szczegdlnego podkreslenia wymaga wieloplaszczyznowosé rozu-
mienia i podejscia zwigzanego ze strategicznym planowaniem przestrzennym. Sposob
ujecia, zauwazalny przy tej okazji zakres integracji polityk rozwoju, determinuje sku-
teczno$¢ dalszych dziatan i przektada si¢ na skuteczno$¢ sfery realizacyjnej. Niemniej,
z przeprowadzonego przegladu wynika tez, ze rowniez problemy i bariery wystepujace
na lokalnym szczeblu, moga znacznie ostabia¢ jakos¢ strategicznego planowania prze-
strzennego. Osobny watek dotyczy skomplikowanych relacji migdzy strategicznym
a regulacyjnym planowaniem przestrzennym. Problem ten bg¢dzie szczegodlnie zauwa-
zalny w polskim systemie planowania przestrzennego, w zakresie weryfikacji wyste-
powania zgodnos$ci pomigdzy poszczegdlnymi aktami.

Kontekst historyczny dotyczacy rozwoju strategicznego planowania przestrzennego
pozostaje dla Polski pewnym punktem odniesienia. Ma jednak wymiar raczej teore-
tyczny, jako podstawa wypracowania dobrych wzorcdéw oraz uniknigcia ztych praktyk.
Warto przypomnie¢, ze Newman i Thornley [1996] w swojej uznanej pracy, poswiecili
polskiemu systemowi duzo miejsca, ale mieli ogromny problem z jednoznaczng jego
klasyfikacja. Tego rodzaju watpliwos$ci i1 niedopowiedzenia zwigzane z ujgciem pol-
skiego systemu planowania przestrzennego i realnego zastosowania jego instrumentow
wystepuja takze w aktualnej literaturze [Nadin et al. 2018; Nowak et al. 2023]. Wydaje
si¢, ze wlasnie poglebiona refleksja na temat strategicznego planowania przestrzennego
w Polsce moze przynajmniej cz¢sciowo wskazane watpliwosci ograniczyc.
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