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WPROWADZENIE

Nowelizacja prawa planowania przestrzennego wprowadzita (od 1.01.2026 r)) po raz pierwszy w historii
samorzadnosci w Polsce obowigzek opracowania strategii rozwoju na poziomie lokalnym. Dotychczas,
strategia lokalna byta dokumentem fakultatywnym. Niemniej w praktyce zdecydowana wiekszo$¢ gmin
posiadata te dokumenty. Powszechnos¢ lokalnych strategii wynikata przede wszystkim z zasady progra-
mowania, warunkujacej dostep do srodkéw z funduszy UE.

Zmiane spowodowaly przepisy wprowadzane do porzadku prawnego dwuetapowo, pod hastem inte-
gracji planowania rozwoju. W ramach pierwszego etapu zmiany, obowigzujace od 12 listopada 2020 r.,
wynikaty z nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw
(ustawa z dnia 15 lipca 2020 r,, Dz.U. z 2020, poz. 1378). Nastepnie, w drugim etapie, nastapita nowelizacja
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (ustawa z dnia 7
lipca 2023 r, Dz.U. z 2023, poz. 1668). Nowe przepisy (w obecnym zakresie) obowigzujg od 24 wrzesnia
2023 r. Istotnym celem powotanych zmian bylo nadanie nowego ksztattu strategiom rozwoju, ze znacza-
cym udziatem wymiaru przestrzennego.

1 Tekst pierwotnie opublikowano w 2024 r. jako Reflection Paper nr 10 na stronie internetowej KPZK PAN.
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Autorzy niniejszego materiatu uwazaja, Ze opracowywanie strategii rozwoju to jedno z najwazniejszych
wyzwan polskiego systemu planowania przestrzennego (a szerzej — planowania rozwoju). Warto wiec
zwrdéci¢ uwage na kluczowe problemy (wynikajace zaréwno z zapisdw ustaw, jak i niezwigzane wprost
z przepisami prawa) oraz podjac probe okreslenia kierunkdw ich rozwigzan.

Mimo, ze strategie lokalne powstawaty od konca lat 90. XX wieku, w wielu gminach proces ich tworzenia
byt oderwany od procesu ich wdrazania. Wiele gmin traktowato i traktuje strategie instrumentalnie, zleca-
jac ich opracowanie zewnetrznej firmie, bez wiekszego zaangazowania urzednikow i wiadz gminy. Taki
sposob postepowania wynikat miedzy innymi z duzej niepewnosci co do skali i rodzaju przeznaczania po-
zyskiwanych srodkéw zewnetrznych z funduszy z UE. Przy niewielkich realnych zdolnosciach (kompeten-
cjach) gmin do realizacji zadan z whasnych dochodéw, taki system lokalnych finanséw takze sprzyjat
ogdlnikowosci i fasadowosci strategii. Tymczasem planowanie strategiczne jest szerokim procesem,
a wdrazanie strategii zalezy od zaangazowania w ten proces zarbwno interesariuszy wewnetrznych
(urzednikéw, kierownictwa gminy) jak i zewnetrznych (lokalnych lideréw, organizacji spotecznych, przed-
siebiorcédw i mieszkaricdw). Powazne zaangazowanie interesariuszy jest warunkiem wspdttworzenia, zro-
zumienia i uzyskania przez wladze mandatu spotecznego do realizacji obranych kierunkéw rozwoju.
W aktualnym ujeciu strategii (majacych charakter zintegrowany), dotyczy to zaréwno kierunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego jak i polityki przestrzennej determinujacych rozwoj w perspektywie czasowe.

Na wstepie rozwazan nalezy podkresli¢, ze ustawa nie definiuje czym jest polityka przestrzenna
w strategii rozwoju gminy (czy strategii rozwoju ponadlokalnego). Mozna jednak domniemywac, na pod-
stawie analizy zapiséw ustawy, ze sktadajg sie na nig co najmniej: model struktury funkcjonalno-prze-
strzennej, ktéry ma stanowi¢ zobrazowanie docelowego uktadu struktury funkcjonalno-przestrzennej;
ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej oraz obszary stra-
tegicznej interwencji.

Konieczno$¢ dookreslania, co stanowi polityke przestrzenng w strategii rozwoju gminy (a takze w strategii
rozwoju ponadlokalnego) moze jednak rodzi¢ wiele niejasnosci i komplikacji po 1 stycznia 2026 ., kiedy to
wszystkie studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego straca moc. Od 2026 r.
plany ogdlne beda musiaty uwzglednia¢ polityke przestrzenng okreslona w strategii rozwoju gminy (lub
strategii rozwoju ponadlokalnego). Istnieje ryzyko, ze gminy posiadajace, stare” strategie rozwoju (sprzed
wejscia w zycie zmiany ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz nie-
ktérych innych ustaw), aby speti¢ ustawowy wymag, uwzgledniania polityki przestrzennej’, beda poszu-
kiwa¢ w nich przypadkowych ustalern mnigj lub bardziej zwigzanych z tematyka przestrzeni. Postulo-
wanym rozwigzaniem wydaje sie doprecyzowanie zakresu pojecia,polityka przestrzenna” z perspektywy
tresci strategii rozwoju. Identyfikacjg kierunkéw polityki przestrzennej w tym kontekscie mogtby stac sie
model model struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz ustalenia i rekomendacje — implementowane na-
stepnie w aktach planowania przestrzennego.

Obowiazujacy stan prawny determinuje strukture nowych strategii. Jako jej istotne czesci pojawiaja sie
model struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz ustalenia i rekomendacje dla prowadzenia polityki prze-
strzennej.

Minimalny zakres modelu zostat okreslony w art. 10e ust. 3 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgod-
nie z ustawg powinien on zawierac:

a) strukture sieci osadniczej wraz z rolg i hierarchia jednostek osadniczych;

b) system powiazan przyrodniczych;
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) gtéwne korytarze i elementy sieci transportowych, w tym pieszych i rowerowych;
d) gtéwne elementy infrastruktury technicznej i spotecznej.

Zgodnie z zapisami ustawy (art. art. 10e ust. 3 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym), ustalenia i reko-
mendacje w zakresie ksztattowania polityki przestrzennej dotycza:

a) zasad ochrony srodowiska i jego zasobdéw, w tym ochrony powietrza, przyrody i krajobrazu;
b) zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspdiczesnej;

¢) kierunkéw zmian w strukturze zagospodarowania terenéw, w tym okreslenia szczegdlnych potrzeb
w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowej;

d) zasad lokalizacji obiektéw handlu wielkopowierzchniowego w rozumieniu ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z 2024 r. poz. 1130);

e) zasad lokalizacji kluczowych inwestycji celu publicznego;

f) kierunkéw rozwoju systeméw komunikagiji, infrastruktury technicznej i spotecznej;

g) zasad lokalizacji urzadzer wytwarzajacych energie o mocy zainstalowanej przekraczajacej 500 kW;
h) zasad lokalizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko;

i) zasad ksztattowania rolniczej i leSnej przestrzeni produkcyjnej;

j) zasad ksztattowania zagospodarowania przestrzennego na obszarach zdegradowanych i obszarach
rewitalizacji oraz obszarach wymagajacych przeksztatcen, rehabilitacji, rekultywacji lub remediacji.

W niektérych dokumentach (strategiach) moze sie takze pojawia¢ osobny rozdziat pod nazwa,polityka
przestrzenna’ Bez wzgledu na zastosowany ukfad dokumentu, powinno wystepowac wyrazne zaznacze-
nie, pozwalajgce podczas sporzadzania aktéw planowania przestrzennego bez watpliwosci stwierdzic,
ktére ustalenia strategii nalezy uwzgledni¢. Wyodrebnienie polityki przestrzennej w osobnym rozdziale
strategii pozwala tez na uzycie w nim bardziej specjalistycznego i precyzyjnego jezyka, ktory lepiej kore-
sponduje z jezykiem planéw ogdlnych i miejscowych (np. poprzez wyrazny podziat na ustalenia twarde
(wigzace) i rekomendacje (postulatywne).

Do polityki przestrzennej nalezatoby zaliczy¢ w szczegdlnosci rdwniez: obszary strategicznej interwengiji
(zdefiniowane w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju); oczekiwane rezultaty dziatar w wy-
miarze przestrzennym (art. 10e ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym) oraz przestrzenne ustalenia
z systemu realizadji strategii, w tym wytyczne do sporzadzania dokumentéw wykonawczych (art. 10e ust.
3 pkt3).

Te typy ustalen s szczegdlnie istotne z punktu widzenia sprawczosci polityki przestrzennej zapisanej
w strategii. Odnoszg sie bowiem do urbanistyki operacyjnej i bezposrednio dotyczg implementacji poli-
tyki przestrzennej zawartej w strategii w aktach planowania przestrzennego. Wsréd,,dokumentéw wyko-
nawczych” polityki przestrzennej znajdowac sie moga bowiem akty planowania przestrzennego - plany
ogolne i plany miejscowe w gminach.

CELE STRATEGICZNE, OCZEKIWANE REZULTATY

Strategie rozwoju gminy w wigkszosci nie przyjmuja podziatu celéw strategicznych na trzy typy wskaza-
ne w ustawie. Zwykle hierarchia planowanych zamierzen zakfada trzypoziomowy (rzadziej cztero- lub
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dwupoziomowy) uktad kierunkéw rozwoju. Co do zasady w wigkszosci majg one charakter ogdlny, nie-
mierzalny, czesto nieokreslony w czasie. W zwigzku z tym, Ze nie stosuje sie okreslenia odrebnych celéw
spotecznych, gospodarczych i przestrzennych, trudno jest okresli¢, jak samorzady rozumieja ,cele prze-
strzenne”. Sposréd tych, ktdre pojawiajg sie w strategiach rozwoju gmin i ktére mozna uznac za,prze-
strzenne”sa:

- wzrost stopnia pokrycia planistycznego gminy - znany od lat postulat zwiekszenia roli planéw
miejscowych w realizacji polityki przestrzennej, w niewielkim stopniu realizowany w praktyce (pokrycie
planistyczne w skali kraju zwigkszyto sie w latach 2015-2023 tylko o ok. 2,5 p.p. 2 29,7% do 32,3%);

- wprowadzenie wigkszej ilosci terendw zieleni w obszarach zurbanizowanych jako efekt dziatania
trzech czynnikéw: 1) unijnej strategii Zielonego tadu, ktéra wspiera finansowo tego rodzaju przedsie-
wziecia, 2) realnych zmian preferencji polskiego spoteczenstwa, w tym szczegdlnie mieszkaricéw miast
w zakresie kierunkéw inwestycji (napietnowanie, betonozy” i oczekiwanie rozwigzan opartych na natu-
rze) oraz 3) zmian klimatu, ktére realnie zwiekszajg skale zagrozen ekstremalnymi zjawiskami pogodo-
wymi (deszcze nawalne), ktére wywoluja sytuacje kryzysowe w miastach (uszczelnienie powierzchni
miast i brak spéjnych systeméw odprowadzania wod deszczowych, przy silnych opadach powoduje
powodzie blyskawiczne);

- ograniczenie roli motoryzacji indywidualnej na rzecz transportu publicznego i zeroemisyjnej
mobilnosci (szczegdlnie w miastach) — przez lata gtéwnym postulatem strategicznym gmin byta bu-
dowa i modernizacja sieci drogowej (od drdg lokalnych po ekspresowe i autostrady), w ostatnich czasie
zauwazalne jest wzmocnienie postulatéw (gtéwnie w obszarach funkcjonalnych duzych miast) na
rzecz budowy zintegrowanych weztéw przesiadkowych, nowych linii kolejowych i tramwajowych oraz
integracji oferty przewozowej; na razie skutki tych polityk sa bardzo ograniczone (poziom motoryzacji
w Polsce rodnie caly czas w tempie 15-20 samochodéw osobowych na 1000 mieszkaricdw rocznie
i zblizyt sie juz do wartosci w panstwach wyzej rozwinietych);

- rewitalizacja obszaréw zdegradowanych -,zapalnikiem” powszechnych dziatarh rewitalizacyjnych
polskich gmin byty srodki unijne, aktualnie wybrane duze i $rednie miasta realizujg dziatania znacznie
wykraczajace poza wpisywanie sie w oczekiwania programéw zewnetrznych — szczegdlnie w czesciach
srodmiejskich; postulaty rewitalizacyjne zapisywane sa w strategiach rozwoju, cho¢ dokumentami,
w oparciu o ktdre sa wdrazane sa gminne programy rewitalizacji;

- integracja dziatanh w skali ponadlokalnej - strategie duzych miast w coraz wiekszym stopniu,,wi-
dz3" swoje otoczenie, w wiekszosci artykutujgc przewodnig role miasta, ktére jest nie tylko samodziel-
nym osrodkiem, ale takze liderem szerszego ukfadu przestrzennego; cele zwigzane z rozwojem
ukladéw ponadlokalnych maja takze zakorzenienie w instrumentach terytorialnych polityki spdjnosci,
w tym gtéwnie w instrumencie zintegrowanych inwestycji terytorialnych.

W strategiach rozwoju gminy rezultaty planowanych dziatan s, podobnie jak cele, okreslane w sposéb
0gdlny, a wskazniki ich osiagniecia (jesli sa) maja czesto charakter wybidrczy. Brak mierzalnosci zamierzen
rozwojowych (np. kierunkéw dziatan) w strategiach rozwoju gminy jest nadal jedna z najwigkszych stabo-
$ci tego typu dokumentéw i powodem traktowania ich raczej jako aktéw, ktére sg wykorzystywane do
aplikowania o srodki zewnetrzne niz,realnych strategii dziatart', ktére okreslajg najwazniejsze priorytety
rozwoju gminy z docelowymi wartosciami wskaznikéw opisujgcych te priorytety.

Jednym z mozliwych rozwigzan poprawiajacych ten stan rzeczy byloby utozsamienie raportéw o stanie
gminy (zob. art. 28aa Ustawy o samorzadzie gminnym) z raportami z monitoringu celéw strategicznych
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i kierunkéw dziatan ze strategii rozwoju gminy. Aktualnie obowigzujgce zapisy (,Raport obejmuje podsu-
mowanie dziatalnosci woéjta w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programéw i strategii,
uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”) sg zbyt ogdlne i sprawiaja, ze w raporcie pojawia sie in-
wentaryzacja wielu dokumentéw (nie wyrézniajac najwazniejszego, czyli strategii rozwoju gminy) oraz
przyjmowanych w danym roku uchwat. Nowy zapis art. 28aa ust. 2 mogtby brzmie¢ nastepujaco:,Raport
obejmuje podsumowanie dziatalnosci wéjta w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje celéw strate-
gicznych i kierunkéw dziatari zapisanych w strategii rozwoju gminy oraz polityk, programéw i strategii
sektorowych, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”

Okreslenie oczekiwanych rezultatéw prowadzonej polityki rozwoju jest wymagane ustawowo i w tym
celu podmiot opracowujgcy strategie rozwoju musi ustanowic¢ wskazniki, co ma utatwi¢ monitorowanie
postepdw realizacji polityki rozwoju. Rezultaty, tak jak cele, muszg by¢ weryfikowalne i mierzalne. Wskaz-
niki to wazny element strategii przyczyniajacy sie do jej efektywnej realizacji. Wybrane wskazniki maja
pokazac stopien realizacji przyjetych celéw, opisanych za pomoca miernikéw (Hoinkis, 2021, s. 57). Klu-
czowym dla jakosci catego procesu oceny, jest wybdr odpowiednich wskaznikéw stuzacych przeprowa-
dzeniu analizy i wpisujgcych sie w zdefiniowane cele strategiczne. Blgd na tym etapie moze zawazy¢ na
powodzeniu catego procesu i sprawi¢, ze uzyskane wyniki bedg miaty niskg warto$¢ analityczna. Wyzwa-
nie polega na znalezieniu wskaznikéw, ktére mierzac kluczowe zmiany, beda jednoczesnie stanowity od-
powiedni materiat do interpretacji i beda mozliwe do obliczenia/pozyskania w przysztosci. Wskazniki
powinny umozliwia¢ ocene postepdw realizacji strategii oraz ukazywac dystans miedzy stanem aktual-
nym, a docelowym, co istotne powinny by¢ odporne (niepodatne) na manipulacje.

Brak informacji o docelowych wartosciach wskaznikéw nie tylko utrudnia ocene realizacji zadan strategii,
ale tez uniemozliwia obywatelska kontrole wykonania strategicznych planéw. Ciezko wskazac czy dana
gmina osigga progres czy regres, jezeli nie ma odniesienia do wynikéw prowadzenia polityki rozwoju.
Wiekszos¢ badanych miast monitoruje realizacje strategii, a w ich budzetach mozna znalez¢ wydatki
zwigzane z celami strategicznymi. Jednak znaczna cze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (szczegdl-
nie mniejszych np. gmin wiejskich) nie potrafi precyzyjnie ocenic stopnia wykonania celéw (Martela, Janik
i Bubak, 2023, s. 8). Sprawozdania z realizacji strategii wskazuja czesciej, co miasto robi, a nie co dany osro-
dek osiggnat — warto podkresli¢, iz caty sens strategii skupia sie na realizacji okreslonego planu. Niewiele
miejsca i uwagi w strategiach poswieca sie opisowi systemu wdrazania strategii, monitoringowi i ewalu-
acji. Wynika to z tego,ze gminy nie muszg wprost tego okresla¢, poniewaz ustawodawca wskazuje jedy-
nie, iz strategia rozwoju gminy powinna zawiera¢ system monitoringu, ale nie wskazuje np. w jakim
terminie powinna by¢ przeprowadzana ewaluacja oraz czy powinna by¢ opublikowana gdziekolwiek!.
Praktyka wyglada tak, ze gminy nie przeprowadzajg ewaluadji lub przeprowadzaja i zwyczajnie nie poda-
ja jej wynikéw do publicznej wiadomosci. Zmiana przepiséw mogtaby by¢ wzorowana na rozwigzaniach
dotyczacych gminnych programoéw rewitalizacji (GPR), ktére na podstawie art. 22 ustawy o rewitalizagji
podlegaja ocenie aktualnosci i stopnia realizacji z czestotliwoscig minimum raz na 3 lata. Ponadto GPR-y
weryfikowane sg regularnie przez organy samorzadu wojewddztwa. Ten sam system mogtby objac réw-
niez strategie rozwoju lokalnego.

W raportach o stanie gmin najczesciej modut analityczny obejmuje analize poréwnawcza wybranych
wskaznikéw okreslajacych sytuacje spofeczno-gospodarcza w kluczowych obszarach funkcjonowania

T Ewaluacja jako czes¢ procesu zarzadzania pozwala, poprzez analize wskaznikéw i informacji, wyda¢ obiektywnga opi-
nie w odniesieniu do stanu realizacji przyjetych celéw. W oparciu o te opinie mozna podejmowa¢ decyzje dotyczace
zmiany celéw, korygowania lub wyznaczania nowych kierunkéw dziatania.
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gminy. Taka metoda badawcza okreslana jest jako analiza komparatywna (benchmarking) i polega na sys-
tematycznym poréwnaniu badanego miasta z innymi miastami. Przedmiotowa procedura poréwnan
umozliwia identyfikacje gléwnych atrybutéw miasta, ale takze wskazuje na gtéwne rozbieznosci (odstep-
stwa, deficyty i dysfunkcje rozwojowe). Zrédtem danych statystycznych jest zazwyczaj Gtéwny Urzad Sta-
tystyczny (GUS) oraz Bank Danych Lokalnych (BDL). Warto$¢ wskaznikéw statystycznych okreslano
w oparciu o dane opublikowane do najbardziej aktualnego czasu. Takie podejscie mozna zatem uznac za
lex imperfecta, poniewaz ustawodawca wskazuije, iz raport ma obejmowac podsumowanie dziatalnosci
wajta w roku poprzednim. Wobec tego wskazniki, ktdre czesto odnosza sie do stanu gminy sprzed dwéch
lat (aktualizacja danych GUS) - sg sprzeczne z zatoZzeniem raportu per se. Gmina mogtaby sama prowa-
dzi¢ statystyke niektdrych zjawisk, ale tym samym, analiza poréwnawcza nie miataby sensu — zabrakioby
odniesienia do innych gmin. Analiza poréwnawcza jest efektywna tylko wtedy, gdy wszystkie gminy ba-
zuja na tych samych wskaznikach jest to bowiem miarodajne.

Czesto stosowane wskazniki strategiczne to m.in. produkt krajowy brutto na mieszkanca, srednia dtugos¢
zycia mieszkancéw (z rozréznieniem kobiet i mezczyzn), poziom bezrobocia, wydajno$¢ pracownikéw
(wartos¢ dodana brutto przypadajaca na pracujgcego), srednie wynagrodzenie. Nie odnoszg sie one jed-
nak do wymiaru przestrzennego strategii (albo odnosza sie do niego niewielkim stopniu). Zintegrowanie
polityki przestrzennej ze spoteczno-gospodarcza w jednym dokumencie, powinno sktania¢ samorzady
do wprowadzenia wskaznikow pozwalajacych na monitoring realizacji polityk przestrzennych za-
wartych w strategiach. Moga one odnosic sie zaréwno do ustawowych standardéw urbanistycznych
(np. dostepno$¢ do terendw zieleni, edukacji, komunikacji publicznej), jak réwniez bardziej zZtozonych
kwestii — efektywnosci energetycznej, zanieczyszczenia powietrza, zdrowia publicznego, gospodarowania
wodami itp. Podpowiedzia dla gmin, jakie wskazniki moga stuzy¢ do mierzenia realizacji polityki rozwoju
(z uwzglednieniem przestrzeni) moga by¢ coraz popularniejsze wielowskaznikowe rankingi miast.

Okreslenie oczekiwanych rezultatéw planowanych dziatach w wymiarze przestrzennym jest wiec dla wie-
lu gmin novum, ktdre wymaga szczegdtowej analizy. Wciaz nie ma odpowiednich zbioréw danych prze-
strzennych dotyczacych np. stanu ekosystemu miejskiego i zmian w nim zachodzacych, co pozwalatoby
na biezacy monitoring. Wiekszo$¢ danych zgromadzanych w raportach eksperckich, jest opracowywane
jednorazowo. Ze wzgledu na to, Ze nie stanowig one elementu statystyki publicznej lub systemu monito-
rowania zjawisk prowadzonego przez podmiot publiczny zobowigzany do regularnego gromadzenia
i udostepniania informacji, niemozliwe jest ich wykorzystanie do oceny przeksztatcer bedacych konse-
kwencjg przyszlych dziatan strategicznych. Co wiecej, zakres tematyczny wskazanych danych jest bardzo
waski — dotycza tylko wielkosci i dostepnosci zasobu powierzchni zieleni wysokiej jakosci czy bilansu pro-
cesOw zielenienia.

Zarzadzajacy miastami wprowadzaja rézne metody agregowania danych - jednak nie s3 to wciaz na tyle
dobre rozwiazania, aby méc je okresli¢ jako uniwersalne narzedzia strategiczne. Jest to ttumaczone naj-
czesciej ograniczeniem budZzetowym, z ktorym sie obecnie mierzg wszystkie samorzady terytorialne
w Polsce. Nowe mozliwosci pozyskiwania danych do weryfikacji realizacji celéw: aktualnych, mierzalnych,
okreslonych w czasie, wymagaja nie tylko znacznie wiekszych nakladéw finansowych, ale réwniez no-
wych kompetencji w urzedach gmin, a w szczegdlnosci przekonania o potrzebie podniesienia wagi tego
zagadnienia.

2 Zobacz: Monitoring realizacji strategii rozwoju w Krakowie — Integrator Danych Miejskich. https://www.danemiejskie.pl
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Ustawodawca nie przewidziat obowiazku sporzadzenia bilansu zapotrzebowania pod nowe tereny
zabudowy mieszkaniowej w strategii rozwoju gminy. Wprowadzit natomiast koniecznos¢ okreslenia
kierunkéw zmian w strukturze zagospodarowania terendéw, w tym okreslenia szczegdlnych potrzeb
w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowej (jako ustalenia i rekomendacje). Nasuwa sie wiec w tym
miejscu pytanie, w jaki sposdb okresli¢ szczegdtowe potrzeby w zakresie nowej zabudowy, gdy nie ma
koniecznosci sporzadzenia bilansu? Btedne okreslenie obszaréw pod zabudowe w strategii rozwoju,
przeszacowanie zapotrzebowania na nowe tereny mieszkaniowe moze wptywac na ustalenia aktéw pla-
nowania przestrzennego. Co istotne, ustawodawca zobowigzat do sporzadzenia bilansu zapotrzebowa-
nia na nowa zabudowe mieszkaniowa na etapie sporzadzania planu ogdlnego, ktory jest aktem nizszego
rzedu wobec strategii rozwoju gminy.

Przepisy art. 10e, ust. 1, pkt 5 c ustawy o samorzadzie gminnym dotyczace kierunkéw zmian w strukturze
zagospodarowania terenéw w strategiach rozwoju nabraty szczeg6lnego znaczenia w zwigzku z zapisem
art. 3 ust. 10 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu
planu ogdlnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania
Z niego wypisdw i wyryséw. Wskazano w nim, Zze dopuszcza sie okreslenie wyzszego zapotrzebowania na
nowg zabudowe mieszkaniowa, niz wynika to ze wzoru okreslonego w rozporzadzeniu, jezeli jest to uza-
sadnione szczegdlnymi potrzebami w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowej okreslonymi w strategii
rozwoju gminy, strategii rozwoju ponadlokalnego lub strategii rozwoju obszaru otoczenia Centralnego
Portu Komunikacyjnego, o ktérej mowa w art. 120zi. ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie
Komunikacyjnym (Dz. U.z 2023 r. poz. 892, 1113, 1688 i 1890). Jednoczesnie ustawodawtca nie okredlit, ja-
kie kryteria powinny by¢ stosowane przy okreslaniu tych,szczegélnych potrzeb” Daje to pole do wypa-
czenia catej idei reformy planowania przestrzennego. Czy szczegdlna potrzeba moze wynikac z przy-
granicznego pofozenia gminy i niedoszacowania faktycznej liczby mieszkaricow zameldowanych np.
w Niemczech? Czy tez wystarczy, ze w gminie znajduje sie duzo terenéw inwestycyjnych, a co za tym
idzie wystepuje duza szansa na pojawienie sie w niedtugim czasie nowego zaktadu produkcyjnego, ktdry
bedzie potrzebowat duzej liczby pracownikéw? Nie wskazujac na jasne kryteria okreslania,szczegdélnych
potrzeb w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowej” skazujemy sie na faske organu nadzorczego, ktdry
w trakcie oceny zgodnosci z przepisami prawa moze zaakceptowac lub zniweczy¢ wielomiesieczne prace
nad planem ogdlnym lub strategig rozwoju. W tym wzgledzie nalezatoby zatem doprecyzowac kryteria,
ktérymi powinno sie kierowac stosujac wskazany powyzej art. 3 ust. 10 rozporzadzenia.

POWIAZANIA STRATEGII Z INNYMI DOKUMENTAMI - MIEDZY TEORIA
| POSTULATAMI A PRAKTYKA

Dla spdjnosci réznych poziomdw systemu planowania przestrzennego coraz bardziej niekorzystny staje
sie brak kolejnego etapu jego reformy, ktéry dotyczytby planowania na poziomie regionalnym i ewentu-
alnie subregionalnym. Od dnia wejscia w zycie nowelizacji ustawy w 2023 r,, dotyczacej gtéwnie poziomu
lokalnego, brakuje formalnego powigzania polityk przestrzennych wojewddztw z politykami przestrzen-
nymi gmin, zawartych w strategiach lokalnych i ponadlokalnych. Art. 10e ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym wymaga bowiem jedynie spdjnosci strategii rozwoju gminy i rozwoju ponadlokalnego ze stra-
tegig rozwoju wojewddztwa. Na poziomie wojewddzkim polityka przestrzenna znajduje sie jednak
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz w audycie krajobrazowym (art. 3 ust. 3
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), z ktérymi polityka przestrzenna w strategiach
lokalnych nie musi by¢ zgodna.
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Ustawodawca, wprowadzajac reforme systemu planowania przestrzennego, powiazat hierarchicznie ze
soba dokumenty strategiczne. Sredniookresowa strategia rozwoju kraju, strategia rozwoju wojewoddz-
twa, rozwoju ponadlokalnego lub rozwoju gminy tworzg hierarchiczny system strategii rozwoju. W syste-
mie planowania strategicznego i przestrzennego brak jednak obligatoryjnego narzedzia prawnego
regulujacego polityke przestrzenna dla miejskich obszaréw funkcjonalnych niezaleznie od ich
wielkosci czy zwigzkéw miedzygminnych stanowionych przez te gminy. Wypracowane wspdlnie
przez gminy kierunki ich rozwoju bylyby podstawa do podejmowania spdjnych aktéw planowania prze-
strzennego na tych obszarach.

Problemem jeszcze mato widocznym na obecnym etapie wdrazania reformy planowania przestrzennego
jest ten sam zakres tematyczny polityk przestrzennych przypisany strategiom lokalnym i ponadlokalnym.
W przypadku strategii rozwoju ponadlokalnego, okreslenie niektdrych z obligatoryjnych elementéw za-
réowno modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej jak i ustalen i rekomendacji moze okaza¢ sie nie-
mozliwe. Nawet z pobieznej analizy komponentédw przestrzennych strategii rozwoju ponadlokalnego
przyjmowanych przez gminy oraz ich zwigzki i stowarzyszenia wynika, ze nie zawierajg one wszystkich
obligatoryjnych obecnie elementéw. Nie ma zresztg potrzeby, aby na poziomie ponadlokalnym zmusza¢
gminy do ustalania wspdlnej polityki wzgledem kazdego z nich. Nieuzasadnione merytorycznie usztyw-
nienie zakresu polityk przestrzennych w strategiach rozwoju ponadlokalnego moze ograniczy¢ zaintere-
sowanie gmin podejmowaniem inicjatyw koordynowania zarzadzania przestrzenig w obszarach funkcjo-
nalnych.

Inny problem wynika z faktu, ze podstawowe ustalenia dotyczace polityk przestrzennych w strategiach
lokalnych i ponadlokalnych znajduija sie obecnie w co najmniej trzech ustawach. Jest to skutek licznych
zmian prawa dotyczacych tej tematyki w ostatnich latach. Zakres polityki przestrzennej zostat okreslony
w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 10e) oraz w szeregu ustaw regulujacych inne obszary tematycz-
ne, ktére dotychczas odnosity sie do studium. Zasady sporzadzania strategii (a wiec réwniez zawartej
w niej polityki przestrzennej) oraz tryb ich konsultacji znajduje sie w ustawie o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju (art. 6) oraz w art. 10f ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast formalne powigzania poli-
tyki przestrzennej gmin, regulujace wptyw zawartych w niej ustalen na akty prawa miejscowego, znajdujg
sie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 13biart. 15 ust. 1). Zasadnym bytoby
wiec uporzadkowanie tematyki polityki przestrzennej gmin w ustawach. Jej obecne rozproszenie stanowi
duzy problem interpretacyjny dla sporzadzajacych strategie samorzadéw.

MODEL STRUKTURY FUNKCJONALNO-PRZESTRZENNE)

Nowelizacja ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. wprowadzita zakres oraz obowigzkowe zobrazowanie graficzne
modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej. Wczedniej nie byt on doprecyzowany, co w skrajnych przy-
padkach skutkowato pojawianiem sie modeli skladajacych sie wytacznie z tekstowego opisu struktury
funkcjonalno-przestrzennej gminy. Pojawialy sie tez interpretacje, sugerujace, ze model w strategii moze
byc¢ schematem idealnego miasta, nie majacym nic wspdlnego z lokalnymi uwarunkowaniami danej gmi-
ny. Wprowadzenie do ustawy ustalenia, ze model ma by¢ docelowym ukfadem elementéw przestrzeni
(art. 10e ust. 3 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym) sugeruje, ze powinien obrazowac rozmieszczenie
w przestrzeni kluczowych elementéw struktury przestrzennej danej gminy, w perspektywie czasowej do
jakiej odnosi sie strategia. W przypadku czesci gmin problemem staje sie natomiast sposéb w jaki zostat
zdefiniowany minimalny zakres tych elementéw. Na przyktad w gesto zabudowanych miastach, ktérych
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zatarciu ulegty granice i ukfady reliktéw dawnych jednostek osadniczych, nie bardzo wiadomo, jak nale-
zatoby wskaza¢,,strukture sieci osadniczej” Wydaje sie, ze w tym wypadku bardziej uniwersalnym okresle-
niem bytaby np. struktura przestrzenna terenéw zabudowanych (obejmujgca zaréwno sie¢ osadniczg w
gminach wiejskich i miejsko — wiejskich, jak i uktady przestrzenne miast). Watpliwosci moze tez budzi¢
wymédg wskazywania elementdw sieci transportowych w postaci korytarzy rowerowych, przy jednocze-
snym braku obowigzku wskazania np. gtéwnych elementéw sieci transportu publicznego (np. sieci tram-
wajowej). Obecny zakres modelu wymaga wiec dogtebnej analizy, zaréwno pod katem spéjnosci
z zakresem ustalen i rekomendacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej (10e ust.
3 pkt 5 lit. a-j ustawy o samorzadzie gminnym), jak i terminéw uzytych do opisu jego zawartosci.

Model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy to wprowadzony w 2020 r.,tacznik” miedzy planowa-
niem strategicznym a planowaniem przestrzennym. W okresie 2020-2023 obowigzywat stan prawny,
w ktérym nie wskazywano ustawowych sktadowych modelu co sprawiato, ze przyjmowat on w réznych
strategiach rézny ksztatt — od bardzo prostych grafik, dzielacych obszar gminy na kilka stref, po wzglednie
dokfadne zataczniki graficzne, na ktérych okreslano lokalizacje gtéwnych inwestycji planowanych do re-
alizacji w ramach strategii. Zasadnicza wadg przyjetych rozwiazan jest pozostawienie petnej dowolnosci
co do skali opracowywanego zatgcznika graficznego. Wydaje sie, ze znacznie lepszym rozwigzaniem by-
toby przypisanie modelowi rozwigzan, ktére dotyczyly rysunku studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy (okreslenie skali opracowania i wybdr mapy topograficznej jako
podkiadu kartograficznego). Model struktury funkcjonalno-przestrzennej w obecnej wersji moze by¢ ilu-
stracyjna grafika, ,obrazkiem’, marginalizujacym polityke przestrzenna. Wprowadzenie wymogu opraco-
wania go w odpowiedniej skali, na mapie topograficznej, sktonitoby gminy do bardziej swiadomego
podejmowania decyzji o mniejszej lub wiekszej precyzji stosowanych w nim ustalen graficznych. Model
struktury funkcjonalno-przestrzennej w obecnej wersji moze by¢ ilustracyjng grafika,,,obrazkiem’, margi-
nalizujagcym polityke przestrzenna. Wprowadzenie wymogu opracowania go w odpowiedniej skali, na
mapie topograficznej, sktonitoby gminy do bardziej swiadomego podejmowania decyzji o mniejszej lub
wiekszej precyzji stosowanych w nim ustaler graficznych. W innym wypadku moc sprawcza modelu mo-
ze by¢ niewielka, a przetozenie na rozwigzania przyjmowane w planie ogélnym — ograniczone. W kwestii
zagadnien wytacznie technicznych, nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujace jeszcze do 31 grudnia 2025 r. stu-
dium posiadato odniesienie przestrzenne, w postaci obowigzkowego podktadu mapowego oraz okre-
slong ustawowo skale opracowania. Bylo podstawa sporzadzania planéw miejscowych. Obecny stan
prawny nie reguluje tych kwestii w odniesieniu do strategii rozwoju gminy (i pozostatych réwniez),
w szczegdlnosdci dotyczy to modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej. Moze to skutkowa¢ trudno-
$ciami w implementacji zbyt ogdlnych (lub zbyt szczegdtowych) zatozen polityki przestrzennej ze strate-
gii w aktach planowania przestrzennego i dowolnoscia uwzgledniania jej tresci.

Dotychczas w planowaniu przestrzennym urbanisci przyzwyczaili sie do tworzenia przepisow, ktére nie
majg ograniczenia czasowego. Skutkowato to niekiedy koniecznoscig wariantowego wrysowywania in-
westycji drogowych do studiow uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego. Innym
razem w studiach tworzono rozlegte tereny przemystowe, z nadzieja ze kiedy$ pojawi sie inwestor, ktdry
bedzie chciat wybudowac nowy zaktad produkcyjny. Mozna zatem przyjac, ze dotychczasowa polityka
przestrzenna gmin obowigzywata od momentu uchwalenia studium az do uchwalenia jego zmiany.
W zwigzku ze zmianami prawnymi, w szczegdlnosci zapisami art.10e ust. 3 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej w gmi-
nie zostaty przeniesione do strategii rozwoju, ktére zwykle majg okreslony w dokumencie okres obowig-
zywania. Nawigzuje on czesto do okresu programowania funduszy europejskich. Rodzi to watpliwosci co
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do koniecznosci uwzgledniania dtugofalowych inwestycji w tejze polityce przestrzennej. Skoro strategia
rozwoju lokalnego zostata opracowana np. z perspektywa do roku 2030, wydaje sie, ze tylko te zamierze-
nia inwestycyjne powinny zostac¢ okreslone w polityce przestrzennej gminy, ktdre zostang zrealizowane
do tego roku. Szczegdlnie ze zgodnie z zapisami art. 10e ust. 3 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym inny
wazny element wymiaru przestrzennego strategii, tj. model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy,
rozumiany jest jako docelowy uktad elementéw skfadowych przestrzeni, tzn. docelowy na ostatni rok
obowigzywania strategii. Jest to nowa sytuacja dla urbanistéw, ktéra potencjalnie moze zmienic sposéb
formutowania zasad ksztattowania polityki przestrzennej w gminie.

Wprowadzenie do planowania strategicznego obowiazku opracowania struktury funkcjonalno-prze-
strzennej ma tylko wtedy sens, jesli z tego docelowego modelu wspdtzaleznosci miedzy strukturami
i funkcjami uda sie zdefiniowac system wartosci publicznych, ktére bedg podstawa wiazacych ustalen
w sferze zagospodarowania, ochrony lub wzmacniania wartosci, w tym np. skali i poziomu ustug ekosys-
temowych w dhugiej perspektywie trwania. Argumenty i wartosci wyprowadzone ze struktury funkcjo-
nalno-przestrzennej powinny by¢ tez podstawa dialogu spotecznego i wywazania intereséw publicznych
i prywatnych w trakcie przygotowywania strategii. Wymaga to wiekszego i rzetelnego zintegrowanego
podejscia. Nalezy zrobic wszystko, aby tego obowigzku ustawowego nie traktowac schematycznie i spro-
wadzac¢ wymaog do powierzchownych schematdw. A Ze takie zagrozenia istnieja pokazuija to juz opraco-
wane réznego typu instrukcje i poradniki.

KONSULTACJE SPOLECZNE, UZGODNIENIA |1 OPINIE

Jak wskazano powyzej, strategia jest dokumentem o kluczowym znaczeniu dla gminy. Niestety, w zakre-
sie wiaczenia interesariuszy w proces jej tworzenia wpisano staby mechanizm partycypadiji tj. konsultacje.
Zgodnie z zapisami ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, projekt strategii rozwoju gminy pod-
lega konsultacjom szczegdlnie z (. . .) mieszkaricami gminy. Oznacza to, ze ustawodawca dopuszcza przygo-
towanie projektu strategii metodg zupetnie ekspercka, a tylko skonsultowanie opracowanego doku-
mentu z interesariuszami. Wprowadzono obowigzek ogtoszenia konsultacji projektu strategii — informacja
o tym musi znalez¢ sie co najmniej na stronie internetowej gminy i okre$la¢ sposoby przekazywania uwag
do projektu strategii. Okres zbierania uwag do dokumentu nie moze by¢ krétszy niz 35 dni (z przeprowa-
dzonych konsultacji sporzadza sie sprawozdanie - podsumowanie wynikéw konsultacji w terminie nie
diuzszym niz 30 dni od daty ich zakonczenia). Oczywiscie jest to bezwzgledne minimum zwigzane
z partycypacja jakie nalezy spetnic¢ przy opracowaniu strategii. Wiele samorzadéw przygotowujac doku-
ment wigcza w prace nad nim interesariuszy we wczesniejszych etapach. Natomiast budzi duze watpli-
wosci, dlaczego w przypadku tak istotnego dokumentu jakim jest strategia obligatoryjny wymdg
partycypadji jest tak niewielki. Duzo szerszy zakres partycypacji wystepuje chocby w przypadku gminnych
programdw rewitalizadji, czy wszystkich dokumentéw planistycznych.

Biorac pod uwage przewidywang dtugos¢ procesu zwigzanego z przygotowaniem strategii oraz nowy
charakter tego dokumentu warto chocby ze wzgledéw informacyjnych i edukacyjnych wigczac interesa-
riuszy w proces na mozliwie wczesnym etapie (ale obowigzku w tym zakresie nie ma). Wiele gmin prowa-
dzi aktualnie (i bedzie prowadzi¢ w najblizszym czasie), rbwnolegle proces opracowania strategii rozwoju
oraz planu ogdlnego. Te dwa dokumenty maja inng $ciezke zwiagzang z partycypacja. W przypadku planu
0gdlnego, po podjeciu uchwaty o przystapieniu do jego opracowania wyznaczany jest czas (nie krotszy
niz 21 dni) w ktérym moZzliwe jest ztozenie wnioskéw do planu. Wniosek moze ztozy¢ kazdy kto wymie-
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niony jest w katalogu interesariuszy. Kolejnym etapem partycypadji s konsultacje projektu planu ogél-
nego (ich formy i zakres, zgodnie z minimum okreslonym w ustawie, okresla wéjt, burmistrz, prezydent
miasta i podaje do publicznej wiadomosci).

W przypadku planu ogdélnego pierwszy moment umozliwiajacy, zgodnie z wymogami prawa, na wiacze-
nie sie interesariuszy jest na samym poczatku procesu (sktadanie wnioskéw), a dopiero kolejnym etapem
s konsultacje dokumentu. W przypadku strategii wymogi prawne dotycza dopiero etapu projektu do-
kumentu poddawanego konsultacjom. Oczywistym jest, ze wiele wiadz gmin skorzysta z mozliwosci
wczesdniejszego (na wezesniejszym etapie prac nad strategia) wiaczenia interesariuszy w caty proces. Ale
beda to gminy, ktére posiadaja odpowiednie zaplecze (ludzkie, organizacyjne i finansowe) oraz prze-
$wiadczone o korzysciach z procesu partycypacji. Wiele wiadz gmin przygotuje strategie w sposéb eks-
percki (zazwyczaj zlecajac je firmom zewnetrznym) do minimum ograniczajac proces partycypagiji.
Za istotny problem nalezy uznac, ze na poziomie lokalnym (gminnym) mozliwe jest przygotowywanie
w tym samym czasie gtéwnych dokumentoéw ksztattujacych polityke rozwoju, ale w innych procedurach
partycypacyjnych. Biorac pod uwage i tak niski poziom kapitatu spotecznego i czeste marginalizowanie
partycypacji spotecznej w Polsce, takie podejscie dodatkowo wprowadza pewne niezrozumienie i zamie-
szanie wsrdd interesariuszy. Trudno oceni¢, dlaczego zasady konsultacji spotecznych polityk przestrzen-
nych w strategiach s3 odmienne od zasad konsultowania aktéw planowania przestrzennego (plany
0gdlne, miejscowe) oraz zasad obowigzujacych dotychczas przy sporzadzaniu studium. Teoretycznie ra-
dy gmin moga, ale nie musza, zadecydowac o przeprowadzeniu tych konsultacji w sposéb okreslony
np. w rozdziale 1a,Partycypacja spoteczna’; ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Moga je jednak réwnie dobrze zmarginalizowac. Wydaje sie, ze do czasu wprowadzenia bardziej ade-
kwatnych do znaczenia dokumentu, miniméw ustawowych w tym zakresie, dobrym rozwigzaniem na
poziomie gmin, bytoby przeprowadzanie konsultacji spotecznych polityk przestrzennych w strategiach
analogicznie do partycypadji spotecznej aktéw planowania przestrzennego. Najlepiej aby wprowadzaty
one dodatkowe dziatania edukacyjne i konsultacyjne juz na etapie prac nad projektem dokumentu, a na-
wet nad diagnoza do strategii.

Z kolei instytucjonalng” cze$¢ konsultacji polityki przestrzennej w strategii ograniczono do,,co najmniej™:
sgsiednich gmin i ich zwigzkéw, lokalnych partneréw (...) gospodarczych, dyrektora wtasciwego Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (art. 6 ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia rozwoju)
oraz do zaopiniowania projektu strategii przez zarzad wojewddztwa (art. 10f ust. 2-3 ustawy o samorzg-
dzie gminnym). W przypadku zarzagdu wojewddztwa, odbywa sie to w ograniczonym zakresie tematycz-
nym - jedynie ustalen i rekomendadji z strategii wojewddztwa. Logicznym byloby docelowe dostoso-
wanie wskazanych w ustawach organéw konsultujgcych i opiniujacych do obligatoryjnego zakresu poli-
tyki przestrzennej. Kolejna kwestia to konsultacje z mieszkaricami. Tu pojawia sie pytanie, dlaczego
z mieszkancami konsultowany jest dopiero gotowy projekt strategii rozwoju? Ustawa nie przewiduje,
niemniej jednak oczywiscie nie zakazuje, przeprowadzenia prekonsultacji, sktadania wnioskéw przed
przygotowaniem projektu strategii. Mieszkancy na wstepnym etapie sporzadzania strategii rozwoju
nie maja mozliwosci wypowiedzenia sie o swoich potrzebach i wyartykutowac swoich propozydji na te-
mat kierunku rozwoju gminy, w ktérej zyja lub planuja swoja przysztosc.

Kolejna istotng kwestia, ktéra wymaga zmian jest adekwatne do zakresu strategii rozwoju gminy jej za-
opiniowanie i uzgodnienie przez instytucje. Oczywistym jest, ze strategie rozwoju ponadlokalnego
i gminy powinny uwzglednia¢ zatozenia polityki przestrzennej ze strategii wojewddztwa oraz innych do-
kumentéw wyzszego rzedu. Niemniej jednak celowym bytoby zrewidowanie obecnego stanu prawnego
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dotyczacego zakresu konsultacji i opiniowania strategii, ktére w zasadzie nie istnieja. Skromne konsultacje
i opiniowanie nie przystaja ani do wagi dokumentu, ani do jego zakresu. Brak jest konsultowania go - opi-
niowania, uzgadniania z kluczowymi instytucjami. Mowa tu cho¢by o gminnej komisji urbanistyczno-ar-
chitektonicznej, czy wojewodzie w zakresie zadan rzadowych, wojewddzkim konserwatorze zabytkéw,
instytucji odpowiedzialnej za kwestie obronnosci panstwa, tak istotne w dzisiejszych czasach. To tylko
przyktady. Wszystkie te kwestie wszak reguluje polityka przestrzenna w strategii rozwoju. Istnieje uzasad-
nione niebezpieczenstwo, ze przy tak wybidrczym procesie konsultacji, opiniowania strategii rozwoju, jaki
jest w obecnym stanie prawnym, moze dojs¢ do nieuzyskania kompleksowej informacji od kluczowych
organdw lub wprowadzenia nieakceptowalnych przez instytucje zatozen.

KOMPETENCJE OSOB OPRACOWUJACYCH STRATEGIE ROZWOJU A SPOSOB
FORMULOWANIA W NIEJ POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Przenoszac polityke przestrzenng ze studium do strategii, ustawodawca zniést wymaog posiadania kom-
petencji oséb je sporzadzajacych (art. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Za stusznym wymogiem uwzgledniania polityk przestrzennych ze strategii rozwoju gmin w aktach plano-
wania przestrzennego nie poszedt wiec wymaoég wprowadzenia interdyscyplinarnosci w zespofach spo-
rzadzajacych te dokumenty. W prace nad strategig powinni by¢ zaangazowani zaréwno teoretycy jak
i praktycy. Doswiadczenie pokazuje, iz strategia jest traktowana jako dokument, dzieki ktéremu mozna
zaspokoic¢ poszczegdlne interesy wybranych grup. Stad tak wazne jest dla zachowania odpowiedniej me-
todologii, aby dobor tzw. zespotdw strategicznych skladat sie z przedstawicieli réznych profes;ji (od urbani-
stéw po prawnikéw). Urzedy miast i gmin, pomimo reformy, dziataja najczesciej w dotychczasowych
strukturach organizacyjnych, w ktérych plany ogdlne tworza wydziaty planowania przestrzennego, urba-
nistyki lub gospodarki nieruchomosciami, a strategie rozwoju wydziaty rozwoju, funduszy europejskich
lub promocji miasta. Takg dychotomie poteguje przekonanie wsréd urzednikéw, ze strategie rozwoju to
wcigz mato znaczace dokumenty, ktére nie przekfadaja sie na faktyczne dziatania. Dotychczasowe zespoty
odpowiedzialne za opracowanie strategii zazwyczaj nie s gotowe do podjecia sie prac nad ich wymiarem
przestrzennym, ktory jest znacznie bardziej skomplikowany niz miato to miejsce w przeszlosci. Sytuacja ta
moze sie zmieni¢, gdy np. okaze sie ze w danej gminie zapotrzebowanie na nowa zabudowe mieszkanio-
wa w planie ogdlnym, jest wieksze niz wynika to ze wzoru okreslonego w Rozporzadzeniu Ministra Roz-
woju i Technologii z dnia 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu ogdlnego gminy, dokumentowania
prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania z niego wypiséw i wyryséw. W takiej sytuadji,
aby spetni¢ partykularne oczekiwania wiascicieli nieruchomosci, przedsiebiorcéw mozliwy jest nagty
wzrost zainteresowania strategia, jednak prowadzi¢ to bedzie do kolejnego problemu okreslonego poni-
zej. W tym momencie kluczowy bytby udziat urbanistéw przy pracach nad strategia, ktérzy jednak formal-
nie nie muszg brac¢ udziatu w opracowaniu dokumentu.

Cze$¢ gmin dostrzega tego typu zagrozenia i wprowadza wymaog posiadania kompetencji do opracowa-
nia polityk przestrzennych w specyfikacjach zaméwienr publicznych na strategie, lub odpowiednio reor-
ganizuje struktury urzedéw. Pozostate gminy moga spodziewac sie duzych trudnosci w uwzglednianiu
polityk przestrzennych gmin, podczas sporzadzania formalnych aktéw planowania przestrzennego. Moz-
na bowiem zatozyc, ze nieprofesjonalnie skonstruowane ustalenia polityk przestrzennych beda trudne lub
niemozliwe do uwzglednienia w planach miejscowych czy ogdlnych. Warto podkresli¢, ze tego typu pro-
blemy dotknga lokalne samorzady dopiero po 1 stycznia 2026 r,, lub gdy gmina wczesniej sporzadzi strate-
gie na podstawie przepiséw znowelizowanej ustawy. Do tego czasu wiadze gmin moga nie zdawac sobie
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sprawy z probleméw jakie niesie ze soba potrzeba uwzgledniania polityki przestrzennej ze strategii. Pew-
nym wyttumaczeniem tymczasowego braku wprowadzenia wymogu kompetencyjnego dla autoréw
polityk przestrzennych moze by¢ brak dostepnych specjalistow w okresie, gdy w Polsce powstaje blisko
2,5 tys. planéw ogdlnych. Z drugiej jednak strony, nawet z pobieznej analizy rynku mozna wywniosko-
wac, ze duza czes¢ aktywnych zawodowo urbanistéw nie podejmuije sie sporzadzania plandw ogdinych,
mogac zaangazowac sie w sporzadzanie strategii. Warto zatem wprowadzi¢ odpowiednie przepisy, ktore
ureguluja te kwestie. Polityka przestrzenna powinna by¢ sporzadzana przez osoby, ktére posiadaja od-
powiednie do tego kwalifikacje, odpowiednio, jak dotyczyto to studium, czy planéw miejscowych.

Dodatkowym elementem komplikujagcym opracowanie strategii jest fakt, iz jest ona okre$lana jako doku-
ment wiodgcy m.in. dla lokalnej spotecznosci. Przy uwzglednieniu, Zze to mieszkaricy z mocy prawa sta-
nowig wspodlnote samorzadowa, nie mozna zapominac o tym, iz niedopuszczalny jest skomplikowany
sposéb przedstawienia omawianego dokumentu. Coraz czesciej w przeprowadzanych ewaluacjach ex-
ante projektu strategii, zaleca sie, aby po jego ostatecznym uchwaleniu, sporzadzi¢ niespecjalistyczne
streszczenie obejmujgce gléwne potencjaty, wyzwania, cele i przewidywane kierunki dziatan, ktére byto-
by przeznaczone dla wszystkich zainteresowanych interesariuszy i mieszkaricéw. Wydaje sie, ze dziatania
ustawodawcy zwigzane z nowelizacjg omawianych przepiséw sg sprzeczne z tym, czego oczekuje sie dzi-
siaj od administracji publicznej (sensu largo) - albo specjalistyczny dokument, ktéry enumeratywnie
okresla kierunki, dziatania, zasady funkcjonowania miasta w tym w obszarze przestrzennym, albo ogdlny,
bardziej przystepny dla adresata dokument. S3 to kwestie na odrebne rozwazania zwigzane z tworze-
niem dokumentu strategicznego, a w tym jego redakdja.

OKRES PRZEJSCIOWY

Krotki okres przejsciowy dotyczacy zmian w planowaniu przestrzennym na poziomie lokalnym (do korica
2025 roku) skfania czes¢ wiadz gmin do bezrefleksyjnego przenoszenia ustalen studium do strategii. W
przypadku swiezo uchwalonych, skonsultowanych spotecznie polityk przestrzennych zawartych w stu-
dium, wydaje sie to racjonalnym posunieciem. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe z faktu, Ze polityka
przestrzenna w strategii, w odréznieniu od studium, ma perspektywe czasowa. W praktyce oznacza to, ze
,docelowy uktad elementéw sktadowych przestrzeni” okreslany w strategii (art. 10e ust. 3 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym) powinien odnosic sie do perspektywy przyjetej dla catej strategii. Niekiedy jest
to perspektywa krétkookresowa, np. do roku 2030, czyli niewiele dtuzsza niz do korica obecnej kadendji
samorzadowej. Takie spojrzenie na polityke przestrzenng moze diametralnie zmieni¢ jej ustalenia w sto-
sunku do studium. Druga kwestig wartg gtebszej analizy podczas prac nad nowa polityka przestrzenng w
strategii jest skala jej graficznych elementéw. Ustawa daje w tym zakresie gminom wolna reke. Gminy po-
winny wiec te decyzje podejmowac samodzielnie, uzalezniajac ja od lokalnych potrzeb i wyzwan. Po-
nadto w zwigzku z szybkim tempem uchwalania planéw ogdlnych istnieje ryzyko, ze dokumenty
nizszego rzedu, jakim powinny by¢ plany ogdélne gminy nie uwzgledniaja postanowien strategii, ktore
powinny determinowac kierunki rozwoju gmin.

PODSUMOWANIE

Przedtozony tekst z pewnoscig nie wyczerpuje wszystkich wyzwan zwigzanych z wprowadzaniem do
strategii rozwoju aspektow przestrzennych oraz koniecznoscig formutowania w nich ustalen i rekomen-
dadji dla polityki przestrzennej. Zgodnie z logika zarzadzania strategicznego strategia rozwoju jest doku-
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mentem najbardziej ogélnym stanowigcym swoista,rame” dla innych polityk w tym polityki przestrzen-
nej. Tymczasem sposéb i terminy wprowadzania nowelizacji ustaw prowadza do sytuacji w ktérych gminy
czesto jako pierwszy opracuja plan ogdélny, a dopiero jako kolejng strategie rozwoju lub zaktualizuja stare,
opracowane przed 2020 r. swoje dokumenty. Z pewnoscig nie wptynie to korzystnie na ksztattowanie po-
lityki przestrzennej na poziomie lokalnym.

Dojrzata ideowo i metodologicznie koncepcja oraz spdjny z nimi, dobry szkielet prawny zarzadzania stra-
tegicznego rozwojem gmin i zintegrowanego z nim zarzadzania ich przestrzenia, ale takze i infrastruktura,
ustugami publicznymi, finansami itd., to warunki konieczne ich upowszechnienia w praktyce i osiggalne-
go zdynamizowania dzieki nim zréwnowazonego rozwoju naszego kraju. Nie s3 to jednak warunkifacznie
dostateczne. Madros¢ srodowisk nauki oraz przepisy prawa nie rozwigzg samoczynnie problemu gtebo-
kich, wielozrédtowych deficytéw wiedzy na temat tego zarzadzania oraz motywacji do jego prowadzenia
w praktyce, ktore charakteryzuja wielu cztonkéw wiadz i wyzszego kierownictwa gmin, czyli jego zespoto-
we podmioty. Niezbednym warunkiem dopetniajacym powyzsze, jest zatem rozwigzanie tego problemu
i wykreowanie tym samym satysfakcjonujaco wysokiej, samorzadowej kultury zarzadzania strategicznego
rozwojem, tak w wymiarze poszczegdlnych gmin, jak i catego panstwa. co wymagac bedzie co najmniej
trzech kolejnych, komplementarnych reform. Celem pierwszej z nich powinno stac sie zapewnienie state-
go, panstwowego systemu zaawansowanego ksztatcenia obecnych i przysztych cztonkéw samorzado-
wych wiadz oraz kadr menedzerskich - swoistego systemu ksztatcenia samorzadowych elit zarzadzania.
Reforma druga powinna zmieni¢ charakter kariery samorzadowej powodujac, Ze stanie sie ona wielowy-
miarowo, w tym finansowo konkurencyjna alternatywa do kariery w sektorze prywatnym - takze dla oséb
najbardziej utalentowanych i wykwalifikowanych. Trzecia z pozadanych reform, to reforma integrujaca
srodowisko naukowe ze sferg zarzadzania publicznego, w tym samorzadowego, co najmniej w takim
stopniu, o jaki powszechnie postuluje sie w odniesieniu do wspétpracy nauki z dziatalnoscig gospodarcza.
Odwlekanie tych reform, a co za tym idzie akceptowanie wspomnianych deficytéw, implikowac bedzie
dalece niepetne wykorzystanie mozliwosci rozwojowych, jakie daja nam, obecne juz, koncepdja i prawo
zintegrowanego, gminnego zarzadzania strategicznego rozwojem.
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