POLSKA AKADEMIA NAUK
KOMITET PRZESTRZENNEGO
ZAGOSPODAROWANIA KRAJU

STUDIA
CYKL MONOGRAFII

TOM 20/212

WARSZAWA 2023






POLSKA AKADEMIA NAUK
KOMITET PRZESTRZENNEGO
ZAGOSPODAROWANIA KRAJU

STUDIA
CYKL MONOGRAFII

MALGORZATA ZAK-SKWIERCZYNSKA
MALGORZATA BLASZKE

TADEUSZ MARKOWSKI

MACIEJ J. NOWAK

STRATEGICZNE
PLANOWANIE PRZESTRZENNE
A SFERA REGULACYJNA PLANOW

(Strategic Spatial Planning
and the Regulatory Sphere of Plans)

TOM 20/212

WARSZAWA 2023



POLSKA AKADEMIA NAUK
KOMITET PRZESTRZENNEGO ZAGOSPODAROWANIA KRAJU

Redakcja Wydawnictwa

Tomasz Komornicki (Instytut Geografii i i Przestrzennego Zagospodarowania PAN)
Andrzej Jakubowski (Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej)
Barbara Szejgiec-Kolenda (Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN)

Rada Redakcyjna

Pawet Churski (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu), Krzysztof Janc (Uniwersytet
Wroctawski), Arkadiusz Kotos (Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie), Paulina Legutko-Kobus
(Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie), Piotr Lorens (Politechnika Gdanska), Tadeusz Markowski
(Uniwersytet £6dzki), Radomir Matczak (SWPS Uniwersytet Humanistycznospoteczny), Maciej
Nowak (Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie), Aleksandra Nowakowska
(Uniwersytet L.odzki), Jacek Szlachta (Szkota Glowna Handlowa w Warszawie), Janusz Zaleski
(Politechnika Wroctawska), Jacek Zaucha (Uniwersytet Gdanski)

Opracowanie redakcyjne i techniczne

Ewa Ryzlak

Recenzent

Krzysztof Rogatka

Adres Redakcji

00-901 Warszawa, Patac Kultury i Nauki,
pigtro 23, pokdj 2308, tel. (022) 182-68-75; e-mail: kpzk@pan.pl

© Copyright by Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN

Warszawa 2023

ISBN: 978-83-66847-64-4
eISBN 978-83-66847-65-1
doi 10.24425/148438

Ksigzka sfinansowana ze $rodkéw Polskiej Akademii Nauk

Zgloszenie materiatdéw do opublikowania jest jednoznaczne z wyrazeniem zgody
na opublikowanie w wersji papierowej i elektronicznej

Przygotowanie do druku: Druk i oprawa:

LogoScript sp. z o.0. Agencja Wydawniczo-Poligraficzna GIMPO
www.logoscript.pl ul. Transportowcow 11, 02—-858 Warszawa
logoscript@logoscript.pl tel. +48 501 076 031

tel. (+48) 693 699 709 e-mail: gimpo@poligrafia.waw.pl


mailto:kpzk@pan.pl
http://www.logoscript.pl
mailto:logoscript@logoscript.pl
mailto:gimpo@poligrafia.waw.pl
https://doi.org/10.24425/148438

Spis tresci

Contents

ABSTRACT . . ..

WPROWADZENIE. . . ... ...
Preface

ROZDZIAL 1. Strategiczne planowanie przestrzenne w miedzynarodowej

dyskusji (Tadeusz Markowski, Maciej J. Nowak). . . ..................

Chapter 1. Strategic planning in international discussion

WSt . oo

Introduction

1.1. Proby zdefiniowania strategicznego planowania przestrzennego. . . . . . ..
Attempts to define strategic spatial planning

1.2. Strategiczne planowanie przestrzenne w ujeciu historycznym. . ... .. ..
Strategic spatial planning in historical perspective

1.3. Strategiczne planowanie przestrzenne a rozwigzania prawne. . ... ... ..
Strategic spatial planning and legal solutions

Podsumowanie . . .. ... ...

Summary

ROZDZIAL 2. Strategiczne planowanie przestrzenne w Polsce. Kluczowe

rozwiazania instytucjonalne i ich konsekwencje (Matgorzata Zak-Skwier-

czynka, Matgorzata Blaszke, Tadeusz Markowski, Maciej J. Nowak) .. ... ..

Chapter 2: Strategic spatial planning in Poland. Key institutional solutions and

their consequences

WSt . . o

Introduction

2.1. Studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego . . . .
Spatial development conditions and directions studies

2.2. Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw . .. ...........
Voivodeship spatial development plans

2.3. Strategie rozwoju po nowelizacji zasad polityki rozwoju . ...........
Development strategies after the amendment of the development policy
principles

Podsumowanie . . . . ... ...

Summary

13

13

13

17

20

23

25

25

26

31

32

36



ROZDZIAL 3. Strategiczne planowanie przestrzenne w ujeciu makroregio-

nalnym (Malgorzata Zak-Skwierczyfska). . . ... ...................

Chapter 3. Strategic spatial planning in a macroregional approach

WSt . . o e e

Introduction

3.1. Planowanie przestrzenne w Strategii Unii Europejskiej dla Regionu Morza
Baltyckiego. . . ... ... .
Spatial planning in the European Union Strategy for the Baltic Sea Region

3.2. Planowanie przestrzenne w strategiach Unii Europejskiej dla regionu
Dunaju, Adriatyku i Morza Jonskiego oraz regionu alpejskiego. . . . . . ..
Spatial planning in the European Union Strategies for the Danube, Adriatic
and lonian Seas and the Alpine Region

Podsumowanie . . . . ... ...

Summary

ROZDZIAL 4. Analiza wymiaru przestrzennego strategii rozwoju na

szczeblu regionalnym i lokalnym (Matgorzata Zak-Skwierczynska, Matgorzata

Blaszke). . . . ..

Chapter 4. Analysis of the spatial dimension of development strategies at the

regional and local level

WSt . o o

Introduction

4.1. Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslaskiego i strategie rozwoju
migjskich obszarow funkcjonalnych. .. ........................
The Development Strategy of the Lower Silesian Voivodeship and the
strategies of urban functional areas development

4.2. Analiza wymiaru przestrzennego w strategiach rozwoju miejskich obszaréw
funkcjonalnych na przyktadzie obszaru funkcjonalnego Wroctawia . . . . .
Analysis of the spatial dimension in urban functional areas development
strategies on the example of the Wroctaw functional area

4.3. Analiza wymiaru przestrzennego strategii rozwoju na szczeblu lokalnym .
Analysis of the spatial dimension in development strategies at the local level

4.4. Syntetyczna ocena wymiaru przestrzennego lokalnych strategii rozwoju. .

Synthetic evaluation of the spatial dimension of local development strategies

Podsumowanie . . . . . . . ...
Summary

39

39

40

48

53

55

55

56

57

60

66



ROZDZIAL 5. Laczenie sfer strategicznego i regulacyjnego planowania

przestrzennego. Przypadek relacji studiow uwarunkowan i Kierunkow

zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodaro-

wania przestrzennego (Malgorzata Blaszke, Tadeusz Markowski, Maciej

JoNowak) ... e

Chapter 5. Combining the strategic and regulatory spatial planning spheres.

A case of relationship between studies of territorial conditions and directions and

local zoning plans

WSt .« o

Introduction

5.1. Generalna charakterystyka orzeczef. . .. ...... ... ... ... ... ...
General characteristics of the rulings

5.2. Zarzuty dotyczace rozbieznos$ci przeznaczenia terenu w planie z postano-
wieniami studium . ... ...
Objections concerning the inconsistency of land use designation in the plan
with the provisions of the study

Podsumowanie . . . . .. ... .

Summary

ZAKONCZENIE. . . . oo s
Conclusion

BIBLIOGRAFIA. . . .
BIBLIOGRAPHY

Informacje o Autorach . ... .. ... .. ... .. ... .. ... .
Notes on Authors

67

67

68

70

79

81

&5

93






ABSTRACT

Strategic Spatial Planning and the Regulatory Sphere of Plans. The aim of the
presented monograph is to isolate and critically evaluate the instruments of strategic
spatial planning in the Polish system and to relate them to the regulatory perspective.
The following research questions are formulated:

* What elements concerning strategic spatial planning are emphasised in the
international theoretical discussion? How is the role and objectives of strategic
spatial planning and its instruments perceived from this perspective?

* What institutional arrangements in Poland can be linked to strategic spatial
planning? What are the weaknesses of Polish strategic spatial planning
instruments?

* What is the spatial dimension in transnational development strategies?

* What is the spatial dimension in local development strategies, in particular after
the revision of development policy principles?

* How does strategic spatial planning translate into the regulatory sphere and
related legal discourse?

The first chapter provides an in-depth review of the international literature on
strategic spatial planning. Due to the (aforementioned) difficulty in providing a unified
view of the issue, the answer to the formulated research question is multi-stepped. The
key features of strategic spatial planning most frequently identified in the literature are
identified. The second chapter contains a characterisation of the elements of strategic
spatial planning in the Polish system. Particular focus is placed on the local level,
emphasising the legal status prior to the wider amendment of the Planning and Spatial
Development Act. The subject of reflection is the change in the principles of develop-
ment policy, in which the spatial scope of development strategy was expanded (at least
from the perspective of the statutory criteria). The chapter provides an assessment of
the practices related to the new wording of the provisions of the Act on Municipal
Self~-Government which differently recognise the scope of development strategies. The
direction of legal changes resulting from the amendment to the Act on spatial planning
and development and potential problems related to them (concerning changes and
challenges of strategic spatial planning) were also signalled. The third chapter contains
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a characterisation of the spatial dimension of development strategies at supra-national
level. The fourth chapter analyses several case studies on Polish development strate-
gies. The fifth chapter contains an analysis of the link between strategic and regulatory
spatial planning in the Polish system, which has not been undertaken to this extent
before. Rulings of administrative courts concerning complaints against local spatial
development plans have been analysed. Out of all such rulings, cases were distingui-
shed in which the complainants alleged a discrepancy between local spatial develop-
ment plans and studies of spatial development conditions and directions (treating this as
a violation of the law enabling the plans to be challenged for this reason).

Keywords: Development strategies, municipalities, spatial plans, strategic spatial
planning, regulatory spatial planning.



WPROWADZENIE

W literaturze nie ma uniwersalnej definicji strategicznego planowania przestrzen-
nego. Z perspektywy szerszej dyskusji migdzynarodowe;j istotng barierg jest odmien-
no$¢ rozwiazan systemowych w poszczeg6lnych krajach. Albowiem w takim
konteks$cie (zroznicowania poszczegdlnych krajow) kluczowe okazujg si¢ konkretne
rozwigzania dotyczace sfery planowania przestrzennego. Czg¢sto sposob rozumienia
strategicznego planowania przestrzennego dostosowany jest do tych wlasnie rozwigzan.
Determinuje to pewien chaos terminologiczny dotyczacy strategicznego planowania
przestrzennego. Jeszcze wigkszy pod tym wzglgdem problem istnieje w polskim sys-
temie. Wystepujace w nim dokumenty, teoretycznie mozliwe do powigzania ze strate-
gicznym planowaniem przestrzennym, w praktyce bardzo stabo si¢ sprawdzaja
(diagnoza ta jest szczegdlnie aktualna wzgledem stanu prawnego sprzed nowelizacji
planowania przestrzennego z 2023 r.). Ta stabo$¢ instytucjonalna znacznie utrudnia
debatg teoretyczng. Problemy szczegolnie sg zauwazane w sferze regulacyjnej. Z jedne;j
strony strategiczne planowanie przestrzenne stanowi osobng od niej ptaszczyzng. Z dru-
giej strony, to bardzo czesto wlasnie sfera regulacyjna przesadza o znaczeniu i realnym
zastosowaniu aktow strategicznego planowania przestrzennego.

Celem prezentowanej monografii jest wyodrgbnienie i krytyczna ocena instrumen-
tow strategicznego planowania przestrzennego w polskim systemie oraz odniesienie ich
do perspektywy regulacyjnej. Sformutowano nast¢pujace pytania badawcze:

* Jakie elementy dotyczace strategicznego planowania przestrzennego sg akcento-
wane w mi¢dzynarodowej dyskusji teoretycznej? Jak z tej perspektywy postrzega
si¢ rolg i cele strategicznego planowania przestrzennego i jego instrumentow?

+ Jakie rozwigzania instytucjonalne w Polsce mozna powigzaé ze strategicznym
planowaniem przestrzennym? Jakie sa stabosci polskich instrumentow strategicz-
nego planowania przestrzennego?

+ Jak wyglada wymiar przestrzenny w ponadkrajowych strategiach rozwoju?

 Jak wyglada wymiar przestrzenny w strategiach rozwoju lokalnego, w szczegol-
no$ci po nowelizacji zasad prowadzenia polityki rozwoju?

+ Jak strategiczne planowanie przestrzenne przektada si¢ na sfere regulacyjna
1 zwigzany z nig dyskurs prawny?



W kolejnych rozdziatach monografii podj¢to probe realizacji celu pracy i udzielenia
odpowiedzi na sformulowane pytania badawcze. Rozdziat pierwszy zawiera pogltebio-
ny przeglad migdzynarodowej literatury przedmiotu na temat strategicznego planowa-
nia przestrzennego. Ze wzgledu na (wskazang powyzej) trudnos¢ w zakresie
jednolitego ujecia tego zagadnienia , odpowiedz na sformulowane pytanie badawcze
jest wieloetapowa. Wyodrgbniono kluczowe, najczesciej wskazywane w literaturze
cechy strategicznego planowania przestrzennego. Nastepnie zasygnalizowano istotng
z tej perspektywy jego genezg historyczna. W koncu wyodrebniono tezy dotyczace
powigzania strategicznego i regulacyjnego planowania przestrzennego.

Rozdzial drugi zawiera charakterystyke elementow strategicznego planowania
przestrzennego w polskim systemie. Szczegdlnie skoncentrowano si¢ na szczeblu lo-
kalnym, akcentujgc stan prawny sprzed szerszej nowelizacji Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Niniejszy stan prawny wcigz pozostaje punktem
odniesienia dla praktyki realizacyjnej (wprowadzane w ramach nowelizacji rozwigza-
nia bedg wdrazane etapowo). Dotyczy to zwlaszcza studidow uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego: dhugie lata ich funkcjonowania sktaniajg do pogle-
bionych wnioskow na temat tej (zasadniczo niecudanej) proby potaczenia sfery strate-
gicznej i sfery regulacyjnej. Przedmiotem refleksji jest zmiana zasad polityki rozwoju,
w ramach ktorej rozszerzono (przynajmniej z perspektywy kryteridw ustawowych)
przestrzenny zakres strategii rozwoju. W rozdziale zawarto oceny praktyk zwigzanych
z nowym brzmieniem przepisow Ustawy o samorzqdzie gminnym inaczej ujmujacych
zakres strategii rozwoju. Zasygnalizowano rowniez kierunek zmian prawnych wynika-
jacych z nowelizacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i zwia-
zane z nimi potencjalne problemy (dotyczace zmian i wyzwan strategicznego plano-
wania przestrzennego).

Wskazane zagadnienia sg kontynuowane w kolejnych rozdziatach. Rozdziat trzeci
zawiera charakterystyke wymiaru przestrzennego strategii rozwoju na szczeblu ponad-
krajowym. W rozdziale czwartym przeanalizowano kilka studiow przypadku dotycza-
cych polskich strategii rozwoju.

Rozdziat piagty zawiera niepodejmowang do tej pory w takim zakresie analize
powiazania strategicznego i regulacyjnego planowania przestrzennego w polskim sys-
temie. Przeanalizowano orzeczenia sadow administracyjnych dotyczace skarg na miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego. Ze wszystkich tego typu orzeczen
wyodrebniono sprawy, w ktorych skarzacy zarzucali rozbiezno$¢ pomigdzy miej-
scowymi planami zagospodarowania przestrzennego a studiami uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego (traktujac to jako naruszenie prawa umoz-
liwiajace podwazenie z tego powodu planéw). Dla autorow interesujace okazalo si¢
podejscie sadow do wskazanych zagadnien. Sgdy w ramach przedmiotowych uwarun-
kowan prawnych zmuszone byly dokonaé¢ oceny czego$, do czego naprawdg perspek-
tywa prawna nie jest wystarczajaca: oceny spojnosci pomiedzy aktem

ocenianym jako strategicznym a katem regulacyjnym. Za istotne mozna uznaé
wnioski wynikajgce z przedmiotowego zestawienia.



W Podsumowaniu przedstawiono syntetyczne wnioski i oceny — zar6wno teore-
tyczne, jak tez szerzej odnoszace si¢ do polskiego systemu planowania przestrzennego.
Sformutowano rekomendacje praktyczne oraz propozycje dalszych kierunkéw badan.

Jak juz wskazano wcze$niej, badania i analizy byly prowadzone przez duza nowe-
lizacja przepisow zwiazanych z planowaniem przestrzennym (nowelizacja ta weszla
w zycie we wrzesniu 2023 roku). W wybranych rozdzialach uwzgledniono zmiany
wynikajace z tej nowelizacji. Niemniej jednak nalezy uznaé, ze wcze$niej stosowane
instrumenty takiej jak studia uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzen-
nego i strategie rozwoju gminy bez silnego wymiaru przestrzennego wciaz pozostaja
w obrocie prawnym. Przynajmniej do konca 2025 r. bedg obowigzywaty w wielu
gminach. Ponadto zastosowania nowych rozwiazan w chwili obecnej nie da si¢ ocenié¢
w sposob tak samo poglebiony: wymagana jest to tego dluzsza obserwacja praktyk
planistycznych z nimi zwigzanych. Nalezy wigc przyja¢, ze analiza dotychczasowego
(sprzed nowelizacji) stanu prawnego ma wcigz istotny wymiar praktyczny. Niezaleznie
od powyzszego zwlaszcza formuta i tre$¢ studidow uwarunkowan i kierunkdéw zagos-
podarowania przestrzennego i zwigzanych z nimi problemoéw stanowi istotng podstawe
dla szerszej dyskusji o strategicznym planowaniu przestrzennym.
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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 migdzy 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$ciem do systemu
planowania przestrzennego. W przewazajgcej wigkszosci panstw wiasnie lokalny po-
ziom planowania jest najbardziej istotny. Warto dodaé, ze pomigdzy réznymi szcze-
blami mogg wystepowaé konflikty, zréznicowane sposoby podejscia i szczegdtowe
rozbieznosci [Williams 2010]. Strategiczne planowanie przestrzenne na szczeblu regio-
nalnym cechuje zdecydowanie wigksza interdyscyplinarnos$¢ 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 czgsto 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 wyodregb-
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 instrumentéw 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 uj¢ciu bardziej
szczegotowym. Todes [2012] akcentuje np. konieczno$¢ i problematyczno$¢ powiazana
strategicznego planowania przestrzennego z rozwojem infrastruktury. Herpserger ef al.
[2018] zwracaja uwage na konieczno$¢ zagwarantowania szerokiego przetozenia stra-
tegicznego planowania przestrzennego na konkretna zmiang uzytkowania gruntow.
Inaczej ujmujac, chodzi w niniejszym kontek$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$¢ analiz, jak
oderwa¢ strategiczne planowanie przestrzenne od subiektywnych, typowo politycznych
dziatan. Bardzo czgsto moze zdarzy¢ si¢ tak, ze tres$¢ 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, podkres$lit 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 pierwszej fali zostaly poddane krytyce, zardéwno 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 poszczeg6élnych krajach okazywaty sie
zroznicowane [Sartorio 2005]. Na przyklad z perspektywy wiloskiej 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 cickawe 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 postrzega¢ debate o strategicznym planowaniu przestrzennym
w skali Unii Europejskiej. Temat ten trochg 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 dokumentdéw. 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 stanowié¢ niepotrzebne bariery
rozwoju (czyli bariery realizacji celéw strategicznego planowania przestrzennego).

Oczywiscie, nalezy wszystkie powyzej — ujete ogolnie — 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$ci i zorientowane na cel, a regulacyjne planowanie przywiazuje
wigkszg wage do zagwarantowania przejrzystosci rozwigzan. Mozna dodaé, ze to nie
jedyne cechy charakteryzujace specyfike obydwu kategorii planowania przestrzenne-
go. Balducci et al. [2011] stusznie podkreslaja, ze strategiczne planowanie przestrzenne
nie moze by¢ utozsamiane z formalng procedurg administracyjng. Natomiast regula-
cyjne planowanie przestrzenne z zasady wymaga takiego ujecia. Z kolei Humer [2018]
zauwaza, ze ustawowe (regulacyjne) planowanie przestrzenne nie jest indywidualnie
w stanie odpowiedzie¢ na wszystkie wyzwania, wykraczajace poza sfer¢ typowego
funkcjonowania administracji publicznej. Rowniez ten autor zauwaza trudnos$¢ 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$cie do
dylematu, w jakim stopniu w sferze planowania przestrzennego powinna by¢ zagwa-
rantowana uzytkownikom przestrzeni pewnos$¢ 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 sg 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 dtugoterminowa 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
(wizualizujaca 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 wspdtpracg 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 miedzy strategicznym planowaniem
przestrzennym i regulacyjnym planowaniem przestrzennym. Fakt wystepowania tego
rozroéznienia moze mie¢ zréznicowane konsekwencje z perspektywy instytucjonalne;.
Nie musi by¢ jednoznaczny z konieczno$cig opracowywania konkretnych instrumen-
tow wedlug jednego schematu. Nie budzi jednak watpliwosci, ze ograniczenie si¢
w danym systemie do perspektywy regulacyjnej, nie zagwarantuje realizacji celow
planowania przestrzennego. Nie zagwarantuje rowniez ptynno$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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ROZDZIAL 2

STRATEGICZNE PLANOWANIE PRZESTRZENNE
W POLSCE. KLUCZOWE ROZWIAZANIA
INSTYTUCJONALNE I ICH KONSEKWENCJE

Wstep

W Polsce wystepuja powazne bariery instytucjonalne, przektadajace si¢ na funk-
cjonowanie systemu planowania przestrzennego [Markowski, Nowak 2021; Legutko-
-Kobus, Nowak 2022; Nowak et al. 2022; Zachariasz 2022]. Dotyczy to réwniez
jakoSci strategicznego planowania przestrzennego (lub tez — inaczej to ujmujgc — in-
stytucji, ktére mozna z nim posrednio lub bezposrednio powigzywacé). W niniejszym
rozdziale przeanalizowano kluczowe uwarunkowania instytucjonalne i prawne w Pol-
sce, dotyczace ram i mozliwo$ci zastosowania strategicznego planowania przestrzen-
nego. Szczegdlng uwage poswigcono regulacjom zawartym w Ustawie z 15 lipca
2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych
innych ustaw.

Jednoczesnie trzeba zaznaczyé, ze polskie przepisy dotyczace sfery planowania
przestrzennego i polityki rozwoju czasami zmieniajg si¢ w sposob dynamiczny, trudny
do wczesniejszego przewidzenia. Autorzy wigc zastrzegaja, ze koncentrujg si¢ na stanie
prawnym z momentu przygotowania prezentowanej monografii. Niezaleznie od nowe-
lizacji przepisow, wskazane rozwigzania stanowily i wcigz stanowig punkt odniesienia
dla praktyki planistycznej. Zreszta doSwiadczenia dotyczace poszczeg6lnych dziatan
i praktyk maja szerszy, uniwersalny wymiar, obrazujacy aktualne dylematy systemowe,
dotyczace roli wtadz publicznych w planowaniu przestrzennym. Takie tez zatozenia
przyswiecaja temu rozdzialowi. Aby jednak zachowaé¢ mozliwie najbardziej aktualng
perspektywe, po przeprowadzeniu stosownych analiz dodano informacj¢ w jaki sposob
dotychczasowy stan prawny zostaje zmieniony przez duza nowelizacj¢ przepisow z za-
kresu planowania przestrzennego.
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2.1. Studia uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego

Przy okazji analizy elementow strategicznego planowania przestrzennego na szcze-
blu lokalnym w Polsce, przede wszystkim nalezy si¢ skupi¢ na studiach uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Niniejsze akty nie sg powszechnie
wiazace, ale zgodnie z zatozeniami ustawodawcy powinny zawiera¢ szerokg koncepcje
rozwoju przestrzennego gminy. Zgodnie z art. 9 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym, studium okre$la polityke przestrzenng gminy, w tym Jo-
kalne zasady zagospodarowania przestrzennego. Orzecznictwo sagdowe zazwyczaj
szczeg6towo nie odnosi si¢ do tego, co konkretnie nalezy przez to rozumie¢ (skupiajac
si¢ przede wszystkim na indywidualnych, szczegdtowych przypadkach). Mozna powo-
a¢ tezg Naczelnego Sadu Administracyjnego z wyroku z 18 listopada 2020 r. (I OSK
2170/18, Legalis), zgodnie z ktora w $wietle obowiazujacego prawa o planowaniu
przestrzennym, zasadnicza dyrektywa, ktora przesadza o przeznaczeniu terenu objetego
granicami projektu planu, jest studium. Powotany powyzej sad podkreslit, ze kazde
planowane przedsigwzi¢cie, wykraczajace poza merytoryczne studium, z zatozenia po-
winno by¢ poprzedzone nowelizacjag uchwaty w sprawie studium. Przyjecie ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego niezgodnych z treécia studium
powinno by¢ uznane za dziatania naruszajace zasady sporzadzania przedmiotowego
planu i powodowac¢ jego niewazno$¢ w rozumieniu art. 28 ust. 1 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Nie kwestionujac zatem kompetencji jednostki
samorzadu terytorialnego do ksztaltowania tadu przestrzennego i prowadzenia polityki
przestrzennej na swoim terenie, podzielajac jednoczesnie przytoczone wyzej poglady
orzecznictwa, nalezato doj$¢ do wniosku, ze wyrazana w planie zagospodarowania
przestrzennego swoboda ksztattowania tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwo-
ju, miesci¢ si¢ musi w granicach zakre$lonych przez ustawy i pozostawa¢ w zgodnosci
z uwarunkowaniami zakre$lonymi w obowigzujagcym studium. Czyli z tej perspektywy,
akcentuje si¢ przede wszystkim rol¢ studium jako aktu troche ograniczajacego polityke
przestrzenng gminy. Nalezy wyrazi¢ watpliwos$¢, czy z perspektywy pozaprawnej aku-
rat ta rola wydaje si¢ kluczowa. Zgodnie z art. 9 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym studium jest aktem o charakterze og6lnym, sporzadzanym
w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodaro-
wania przestrzennego. Niniejsze lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego ro-
zumiane sg w taki sposob, ze z jednej strony troche¢ ,,samoograniczaja” polityke
przestrzenng gminy, a z drugiej wskazujg pewne koncepcje rozwojowe. Sad w powo-
lanym orzeczeniu podtrzymatl bowiem ponadto dominujgcy w literaturze poglad, ze
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego ma wytyczac na
przysztos¢ kierunki zagospodarowania [Wectawowicz, Brzosko-Sermak 2010; Dob-
kowska, Klonowski 2014; Kotulski 2016; Malysa-Sulinska 2017].
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Takie podejscie jest jednak przyktadem typowego, formalnoprawnego ujecia roli
studium. Koncentruje si¢ ono przede wszystkim na wymogu spdjnosci pomiedzy stu-
dium a miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie, jest to
réwniez istotne i ciekawe, wymagajace poglebionych analiz [Brzezinska-Rawa 2019]
zagadnienie. Niemniej, w konsekwencji zdecydowanie poza tego rodzaju raczej tech-
nicznoprawng analiza pozostaje to, jak studium powinno realizowa¢ zadania kluczowe
z perspektywy celow systemu planowania przestrzennego oraz jak rzeczone lokalne
zasady zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ skonstruowane, aby stanowié
realng odpowiedZ na wystepujace potrzeby. Niewatpliwie w dotychczasowej wyktadni
przepisow rola prawa sprowadza si¢ do ograniczania innych pozaprawnych wymiarow
studiow. Przeklada si¢ to na sfer¢ praktyczna, w ktdrej bardzo wiele przyjmowanych
w gminach studiow postrzega si¢ jedynie w prostej kategorii wypetnienia obowigzku
ustawowego. Wypehienie tego obowigzku polega na weryfikacji obowigzku uchwale-
nia studium (wystarczajace z tej perspektywy bedzie uchwalenie jakiegokolwiek pod
wzgledem merytorycznym studium — wystarczy, zeby zostato uchwalone), a nastepnie
odnoszenia tresci projektow nowych planow przestrzennych do studiow. Jednoczesnie
zakres studium (ujety w art. 10 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym) sktania do wniosku, ze w zatozeniach dotyczy¢ ono powinno zréznicowanych sfer
tematycznych. Potwierdza to wprowadzony po kilkunastu latach funkcjonowania stu-
diow wymog sporzadzania zrdéznicowanych analiz (Srodowiskowych, ekonomicznych,
spotecznych, demograficznych) przed uchwaleniem lub przed zmiang studium. Mozna
to traktowac jako potwierdzenie przez ustawodawce stabego przetozenia treSci ustawo-
wych na praktyke planowania przestrzennego w gminach.

Podkreslenia wymaga status studium jako aktu kierownictwa wewngtrznego.
Oznacza to, ze z perspektywy formalnej nie jest ono wiazace dla wlascicieli nieru-
chomodci. Jest jedynie istotne dla samych organdow gminy i to przede wszystkim przy
okazji sporzadzania nowych planow zagospodarowania przestrzennego. Takie rozwia-
zanie jest cickawe z perspektywy uje¢ dotyczacych strategicznego planowania. Akty
strategiczne zasadniczo nie powinny stanowi¢ aktow prawnie powszechnie wigzacych.
Z perspektywy polskiego systemu rzeczywiscie optymalng alternatywa jest ujgcie
wskazanych uchwat jako aktow kierownictwa wewnetrznego. Niemniej, z perspektywy
typowo regulacyjnej, bardzo czesto wskazane akty okazuja si¢ nieistotne, mozliwe
do ignorowania. Szczegdtowe przypadki przedstawiono w rozdziale 5. Mozna doda¢,
ze studia pozostaja istotnym punktem odniesienia w przypadkach sektorowych
(np. przy okazji dokonywania wyceny nieruchomosci). Swiadczy to nie tyle o silniej-
szej pozycji studiow, ile raczej o niespojnosci i niekonsekwencji ujecia ze strony
ustawodawcy.

Poza kierunkami zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz kierunkami i wskaz-
nikami dotyczacymi zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, mozna w studium
wyodrebni¢ elementy treSci powigzane z nastepujagcymi sferami:

* ochrona $rodowiska, przyrody i krajobrazu,

» ochrona zasad dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw;

27



+ gospodarka nieruchomos$ciami (w szczegolnosci np. kwestie zwigzane z podzia-
tami nieruchomosci);

* zagrozenie powodzia;

» obronnos¢, bezpieczenstwo panstwa;

* odnawialne zrodta energii.

Przedmiotowe zagadnienia sa oczywiscie wzajemnie znacznie zrdznicowane te-
matycznie. Powaznym wyzwaniem jest syntetyczne ujgcie tych zagadnien w jednym
akcie (np. studium). Wystepuje konieczno§¢ wzajemnej koordynacji tych zagadnien
(co przy odmiennej terminologii, sposobach uje¢ jest czesto trudnym zadaniem) oraz
koordynacji tresci aktu przestrzennego z innymi dokumentami. Taki cel moze zapew-
ni¢ system zintegrowanego planowania rozwoju [Markowski, Drzazga 2015]. Brak
integracji polityk rozwoju powoduje, ze nawet, jesli zroznicowane tematycznie za-
gadnienia umieszcza si¢ w jednym dokumencie, to sg one od siebie merytorycznie
oderwane.

Zakres studium jest jeszcze szerzej doprecyzowany w Rozporzgdzeniu Ministra
Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Warto powotac
wybrane przepisy par. 5 rozporzadzenia, charakteryzujace poszczegdlne jego elementy.
Istotny jest sposéb ich opisu:

* ustalenia dotyczqce kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz

w przeznaczeniu terenow okreslajq dopuszczalny zakres i ograniczenia tych
zmian, a takze wytyczne ich okreslania w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego, zwanych dalej ,, planami miejscowymi’’;

* ustalenia dotyczqce kierunkow i wskaznikow dotyczqcych zagospodarowania oraz
uzytkowania terenow okreslajg w szczegolnosci minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajgce wymagania tadu prze-
strzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz zrownowazomnego rozwoju,
wskazujq tereny do wylgczenia spod zabudowy, a takze zawierajq wytyczne
okreslania tych wymagan w planach miejscowych;

* ustalenia dotyczqce zasad ochrony srodowiska i jego zasobow, ochrony przyrody,
krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, zawierajq w szczegolnosci
wytyczne ich okreslania w planach miejscowych, wynikajqce z potrzeb ochrony
srodowiska, o ktorych mowa w art. 72 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony Srodowiska (Dz. U. z 2021 r. poz. 1973, 2127 i 269), obowigzujgcych
ustalen planow ochrony ustanowionych dla parkow narodowych, rezerwatow
przyrody i parkow krajobrazowych oraz innych form ochrony przyrody wyste-
pujgcych na terenach objetych projektem studium, a takze uzdrowisk, o ktorych
mowa w ustawie z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1301);

* ustalenia dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, o ktorych
mowa w art. 19 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
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zabytkami (Dz. U. z 2021 r. poz. 710 i 954), oraz dobr kultury wspoiczesnej
zawierajg w szczegolnosci wytyczne okreslania tych zasad w planach miejscowych.

Zndéw zwraca uwage sposob ujecia poszczegdlnych ustalen. Tego rodzaju ujgcie nie
przeklada si¢ na potrzebng integracje polityk rozwoju. Powyzsze stanowi przyczynek
do dyskusji na temat optymalnego zakresu szczegotowosci aktow planistycznych. Moz-
na przywota¢ zwtlaszcza dokonywane oceny wytycznych zwiazanych ze wskaznikami
zagospodarowania i uzytkowania terenéw. W praktyce bywaja one interpretowane na
zrdznicowane sposoby, co znajduje przelozenie na rézny stopien szczegoédlowosci tej
cze$ci studiow. W skrajnym przypadku ustalenia studiow staja si¢ prawie tak szczeg6-
towe, jak ustalenia miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, co na po-
zniejszym etapie, sporzadzania planéw miejscowych, odbiera jakakolwiek mozliwo$é
ksztaltowania ich treSci [Izdebski, Zachariasz 2013]. W konsekwencji plany w tym
zakresie stajg si¢ powieleniem tresci studiow (co powoduje dodatkowe dylematy przy
zaskarzaniu takich planéow do sagdow administracyjnych).

Jest to jeden z lepszych, bardziej klarownych przyktadow probleméw ze studiami
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz ilustracji powodow,
dla ktérych niniejsze akty nie sprawdzily si¢ w polskim systemie planowania prze-
strzennego [Nowak ef al. 2022]. Przy opracowywaniu ich koncepcji, jak juz wskazano
powyzej, ustawodawca skoncentrowat si¢ bowiem na aspektach formalnych, czesto
wrecz typowo proceduralnych, bez odwolania do szerszej refleksji na temat potencjal-
nego ich zastosowania w praktyce. Skutkowato to chyba nadmierng koncentracja
w gminach na wskazanych aspektach formalnych studiéw. Nie negujac, ze w przypadku
bardziej zdeterminowanych gmin udato si¢ uzyska¢ pewne cickawe rozstrzygnigcia,
trzeba wskazac¢, ze w zbyt wielu gminach studia okazaly si¢ aktami niewiele faktycznie
wnoszacymi. Powyzsze nie zmienia faktu, ze pomimo licznych stabo$ci systemowych,
przynajmniej w pewnym zakresie mozna odnosi¢ studia uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego do celow i zalozen strategicznego planowania prze-
strzennego. Przedmiotowa sytuacja potwierdza, ze zwlaszcza przy rozwiazaniach do-
tyczacych strategicznego planowania przestrzennego, rola prawa musi by¢ pojmowana
specyficznie. Zardwno ogolny, jak i szczegdtowy opis w aktach prawnych tego, co
powinny one realizowaé, okazuje si¢ zupelnie niewystarczajacy, wregcz prze-
ciwskuteczny. Ograniczenie si¢ do ogdlnych sformutowan skutkuje tym, ze z perspek-
tywy prawnej staja si¢ one ignorowane (jak jest ze sformutowaniem, ze studium okresla
lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego). Z kolei szczegdtowe sformutowa-
nia powoduja ryzyko nadmiernej koncentracji na wymiarze technicznoprawnym (jak
si¢ np. dzieje przy dyskusji o stopniu szczegdtowosci studiow). Jest to bardzo dobry
przyktad potwierdzajacy formutowane w literaturze tezy na temat koniecznosci zacho-
wania elastycznosci w planowaniu oraz poglebiania systemowej integracji planowania
rozwoju [Markowski 2013, 2014]. Bez tych dziataf ryzyko powielania wspomnianych
konsekwencji bedzie bardzo duze.

Stabosé¢ przedmiotowych aktow stata si¢ powodem pewnych prob naprawy sytua-
cji. Jednym z nich bylo wspomniane powyzej wprowadzenie (w 2016 r.) wymogu
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analiz srodowiskowych, ekonomicznych, czy spotecznych przed uchwaleniem studium.
Nie okazalo si¢ to jednak skuteczne rozwigzanie. Innym, powiazanym z ta sfera tema-
tyczna, dzialaniem, byta nowelizacja zasad polityki rozwoju w 2020 r.

Komentujac przedstawiony stan faktyczny i prawny nalezy wyrazi¢ sceptycyzm
odnosnie do racjonalno$ci planistycznej i trafnosci (samoograniczajacych si¢ prognoz)
demograficznych i gospodarczych w gminach konkurujacych o naplyw mieszkancéw
(podatnikow). Pod tym wzgledem zdecydowanie trafniejsze i potrzebniejsze beda prog-
nozy z poziomu wojewodztwa i kraju.

Nowelizacja przepiséw planowania przestrzennego docelowo usuwa studia uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego z polskiego porzadku praw-
nego. CzeSciowo majg je zastapi¢ plany ogdlne, czgs§ciowo zmodyfikowane
(rozszerzone) strategie rozwoju lokalnego. Trzeba jednak podkresli¢, ze zmiany te
w poszczegbdlnych gminach moga wyglada¢ odmiennie. Studia tracg moc z momentem
wejsScia w zycie planow ogolnych. Plany ogdlne muszg by¢ uchwalone do konca roku
2025. Jesli wigc w gminie uchwali si¢ w miar¢ szybko plan ogoélny — to studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego tej gminy traci moc. Jesli
jednak inna gmina nie uchwali planu ogdlnego, to jej studium straci moc z dniem
1 stycznia 2026 r. W okresie przejsciowym, przed uchwaleniem planu ogdlnego, stu-
dium czeg$ciowo petni role planu ogolnego. Jednoczesnie czesciowo pelni tez (do czasu
jej uchwalenia) role zmodyfikowanej, wzbogaconej o rozbudowany wymiar przestrzen-
ny, strategii rozwoju gminy. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze plan ogélny to zupelnie
odmienny od studium instrument: akt prawny powszechnie wigzacy, wzgledem ktorego
zard6wno plany miejscowe, jak i decyzje o warunkach zabudowy muszg zachowaé
zgodnos¢ (czyli jest to wymog bardziej kategoryczny niz dotychczasowy wymog braku
sprzecznosci planu miejscowego ze studium). Niewatpliwie pierwszy etap wprowadza-
nia w zycie przepisow nowelizacji bedzie wigza¢ si¢ z pewnym chaosem w zakresie
dostosowania z perspektywy kazdej gminy w optymalny sposob nowych instrumentow.
Dopiero po zrozumieniu mechanizméw i uwarunkowan proceduralnych, mozliwa be-
dzie szersza refleksja na temat taczenia strategicznego i regulacyjnego planowania
przestrzennego w nowych warunkach. Przeniesienie strategicznego wymiaru prze-
strzennego (wystepujacego dotychczas w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospo-
darowania przestrzennego) do strategii rozwoju stanowi rozwiazanie odwazne.
Niemniej pojawiaja si¢ watpliwosci o to, czy uda si¢ zachowac wysokg jako§¢ nowych
strategii rozwoju. Zagadnienie to zostanie rozwinigte w dalszej czg$ci rozdziatu.
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2.2. Plany zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw

Swoiste odpowiedniki studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego na szczeblu regionalnym to plany zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw. Temat planowania przestrzennego na tym szczeblu stanowit juz przedmiot
osobnych analiz z udzialem zespotu autorskiego [Markowski ef al. 2022]. W tym
miejscu skoncentrowano si¢ wigc na samym ujeciu w systemie planow zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztw oraz ich przetozeniu na sfere realizacyjna (z za-
strzezeniem, ze plany stanowig punkt odniesienia i podstawe do weryfikacji i ocen
polityk przestrzennych, niemniej docelowo maja one zosta¢ strategiami rozwoju woje-
wodztw w formule okres§lonej przez nowelizacj¢ zasad polityki rozwoju).

Zgodnie z art. 39 ust. 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw okresla sie:

* podstawowe elementy sieci osadniczej wojewodztwa i ich powigzan komunika-

cyjnych oraz infrastrukturalnych, w tym kierunki powiazan transgranicznych;

* system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony $rodowiska, przyrody

i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego
1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej;

* rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym;

* obszary szczegodlnego zagrozenia powodzig;

* granice terendw zamknigtych i ich stref ochronnych;

* obszary wystepowania udokumentowanych zi6z kopalin i udokumentowanych

komplekséw podziemnego sktadowania dwutlenku wegla.

W znacznym zakresie poszczegdlne postanowienia powielajg tre$¢ ustalen innych
regulacji lub innych aktéw. Wyrdznia si¢ pod tym wzgledem czg$¢ planu okreslajaca
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Jest ona wig-
zaca dla studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego i w ten
sposob znajduje przetozenie na tre$¢ miejscowych plandéw zagospodarowania prze-
strzennego. Niemniej systemowo dostrzega si¢ pod tym wzgledem liczne rozbieznosci,
powodowane zardwno przez specustawy, jak tez decyzje o ustaleniu lokalizacji inwes-
tycji celu publicznego. W literaturze wskazano jednoznacznie na slabo$ci zwigzane
zardbwno z zakresem oddziatywania planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw na struktury przestrzenne, jak tez na ujmowanie w ich tresci kwestii znajdu-
jacych si¢ poza kompetencja samorzagdow wojewodztw [Belof 2013; Gorzym-
-Wilkowski 2019].

Stabosci dotyczace plandw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw mozna
powiazaé z szerszym kontekstem problemow kompetencyjnych wystepujacych na
szczeblu samorzadoéw wojewodzkich. Sa to problemy dotyczace zaréwno cato$ciowej
sfery ustrojowej, jak tez np. wymiaru finansowego lub spotecznego. Réwniez w takim
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konteks$cie nalezy postrzega¢ ograniczona sprawczo$¢ omawianych plandéw. Jedno-
cze$nie warto wskaza¢, ze ograniczony, dyskusyjny wplyw planow przestrzennych
szczebla regionalnego na strukture przestrzenng, to cecha wspdlna wielu systemow
panstw Europy Srodkow-Wschodniej [Nowak et al. 2023].

2.3. Strategie rozwoju po nowelizacji

zasad polityki rozwoju

Nowelizacja zasad polityki rozwoju stanowila probe (jedyna, podjeta do tej pory

w polskim systemie na szerszg skal¢) integracji polityk rozwoju. W tym rozdziale sku-
piono si¢ przede wszystkim na szczeblu regionalnym i lokalnym. Niemniej jedno-
znacznego podkreslenia wymaga, ze jednym z kluczowych bledéow nowelizacji bylo
usuni¢cie Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju — aktu polityki przestrzen-
nej na szczeblu krajowym. Jego zapowiadane zastgpienie Koncepcja Rozwoju Kraju
(KRK) prowadzi faktycznie do ograniczenia i oslabienia wymiaru przestrzennego.

Mozna przytoczy¢ wybrane fragmenty uzasadnienia niniejszej ustawy, precyzyjnie

okreslajace intencje ustawodawcy:

32

* ,wprowadzane w pierwszym etapie zmiany majq na celu integracje wymiaru
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego w dokumentach strategicznych, przy-
gotowywanych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym”’;

* najwazniejsze cele obecnie projektowanych zmian to:

* uporzqdkowanie rozwiqgzan funkcjonujgcych w systemie zarzqdzania rozwojem
kraju,

* stworzenie skutecznego systemu zarzqdzania rozwojem kraju przez zintegrowanie
planowania spoleczno-gospodarczego i przestrzennego,

* zapewnienie spojnosci systemu dokumentow strategicznych,

* uzupetnienie systemu zarzqdzania rozwojem na poziomie krajowym, regionalnym
i lokalnym,

* zdefiniowanie statusu i okreslenie struktury polityk publicznych w systemie doku-
mentow strategicznych,

* doprecyzowanie roli ministra witasciwego do spraw rozwoju regionalnego
pozwalajgcej na efektywng koordynacje polityki rozwoju,

* zapewnienie mozliwosci przygotowania dokumentow programowych zwigzanych
z nowq perspektywq finansowqg UE”.

» | Strategia rozwoju gminy ma by¢ spojna ze strategiq rozwoju wojewodztwa lub
strategiq rozwoju ponadlokalnego, jezeli na obszarze gminy chcgcej jg
przygotowaé taka strategia juz obowiqzuje (art. 10e ust. 2). Wprowadzono
wymog uzyskania opinii dotyczgcej jej spojnosci (wydawanej przez zarzqd
wojewddztwa) z ustaleniami i rekomendacjami okreslonymi w strategii rozwoju



wojewddztwa (art. 10f ust. 2 i 3). Ma to zapewnic¢ systemowq spojnosc¢ doku-
mentow oraz umozliwi¢ komplementarnos¢ dziatan podejmowanych na roznych
poziomach zarzqdzania, w szczegolnosci na obszarach strategicznej interwencyji.
Proponowany art. 10e ust. 3 ustawy doprecyzowuje zawartos¢ strategii rozwoju
gminy. Wskazuje, zZe strategia ma zawierac wnioski z przeprowadzonej diagnozy
spolecznej, gospodarczej i przestrzennej gminy, strategiczne cele rozwoju oraz
kierunki dzialan, podejmowanych dla ich osiggniecia, rezultaty planowanych
dziatan w ujeciu wskaznikowym oraz model struktury funkcjonalno-przestrzennej
gminy. Przyjeto zasade, ze w ustawie nie wskazuje si¢ elementow docelowego
modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, dajgc mozliwosé wyboru podmio-
towi przygotowujgcemu strategie, ktore z nich sq wilasciwe przy okreslaniu
modelu dla danej gminy. Ponadto strategia okresla¢ bedzie wynikajgce z do-
celowego modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy ustalenia i reko-
mendacje w zakresie ksztaftowania i prowadzenia polityki przestrzennej w gminie.
Bedq one stanowily punkt odniesienia dla studium uwarunkowan kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy i miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego. Takie rozwigzanie ma kluczowe znaczenie dla integracji
planowania spotecznego i gospodarczego z przestrzennym. Strategia rozwoju
gminy ma takze uwzgledniac obszary strategicznej interwencji wojewddztwa oraz
przedstawiaé system realizacji strategii, w tym zwlaszcza zagadnienia finanso-
wania, oraz moze proponowac obszary strategicznej interwencji kluczowe dla
rozwoju gminy.”

Zgodnie z powyzszymi deklaracjami, ustawodawca zamierzat uporzadkowac kwes-
tie dotyczace zintegrowanego planowania rozwoju, a takze zagwarantowac szersze niz
dotychczas przelozenie strategicznego planowania na sfer¢ realizacyjng. W praktyce
wizje urbanistow i ich analizy co do planowanych proceséw w przestrzeni sg oderwane
od interesOw sprawujacych wiadze i grup lobbystycznych wlaczajacych si¢ w gre
0 przestrzen.

Uzasadnienie do projektu nowelizacji odwotywato si¢ do realnych wyzwan i po-
trzeb, wielokrotnie postulowanych w literaturze przedmiotu. Warto jednak podkresli¢,
ze zostalo sformutowane w sposdb dosy¢ ogélny. Nie wynikata z niego szczegdlowa
wizja, jak wskazane zatozenia zostang w praktyce zrealizowane. Znoéw w tym miejscu
warto zasygnalizowaé problem pojawiajacy si¢ przy okazji analizy zastosowania stu-
diow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego: nadmierna kon-
centracja oraz nadmierna wiara w sprawczos$¢ regulacji prawnych. Teoretycznie
powiazanie: procesOw prognozowania rozwoju gospodarczego i spotecznego z plano-
waniem dziatan sfery publicznej oraz z regulacyjnym planowaniem przestrzennym
w formie tzw. zintegrowanych strategii rozwoju powinno przynajmniej teoretycznie
zmniejszy¢ rozwarcie nozyc miedzy sfera gospodarczo-spoleczng i jej zamianami a sys-
temem regulacji w lokalizacji aktywnosci (funkcji) i form zagospodarowania. Analiz
naukowych wymaga i wymagaé bedzie zastosowanie i praktyczna wykladnia wska-
zanych przepisow. Trudno jednak mowi¢ o zintegrowanych strategiach rozwoju na
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poziomie wojewddzkim kiedy tzw. planowanie przestrzenne wojewddzkie nie petito
i nadal — wedtug analizowanych rozwigzan — nie petni zadnej roli regulacyjnej. Oczy-
wiscie ustawa o polityce rozwoju nie zabrania, aby w strategii wojewodzkiej analizo-
waé uwarunkowania przestrzenne i formulowaé rekomendacje w zakresie zagos-
podarowania przestrzennego wobec gmin samorzadowych. Nalezy jednak poddaé
pod watpliwo$¢ skutecznos¢ przedmiotowej regulacji.

Omawiana nowelizacja wprowadzita réwniez art. 10e do Ustawy o samorzqdzie
gminy. Wskazano tam, ze strategia rozwoju gminy jest fakultatywna, ale przy jej
uchwaleniu wystepuje wymog zgodnosci ze strategiami uchwalanymi na wyzszych
szczeblach. Wérdd ujetych w ustawie elementdw strategii mozna szczegdlnie wyrdznié
nastgpujace:

* cele strategiczne rozwoju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzen-

nym;

» oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze przestrzennym

oraz wskazniki ich osiggnigcia;

* model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminys;

* ustalenia i rekomendacje w =zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki

przestrzennej w gminie.

Po nowelizacji przepisow zwigzanych z planowaniem przestrzennym z roku 2023
dotychczasowe strategie rozwoju pozostajg w mocy. Dotyczy to rowniez strategii, nad
ktérymi prace rozpoczeto przed nowelizacja i ktore zostaty uchwalone po nowelizacji.
Dlatego powyzsze wytyczne ustawowe wcigz pozostajg istotnym punktem odniesienia.
Nowelizacja wprowadza obligatoryjnos¢ uchwalenia strategii rozwoju. Ponadto zna-
czgco rozbudowuje ich wymiar przestrzenny. W obecnym brzmieniu przepisOw obej-
muje on nastepujace czgsci:

— model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy, rozumiany jako docelowy
uktad elementow sktadowych przestrzeni, w tym:

a) strukture sieci osadniczej wraz z rolg i hierarchig jednostek osadniczych,

b) system powigzan przyrodniczych,

c) gléwne korytarze i elementy sieci transportowych, w tym pieszych i rowero-

wych,

d) gtéwne elementy infrastruktury technicznej i spoleczne;j;

— ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej w gminie dotyczace:

a) zasad ochrony $rodowiska i jego zasobdéw, w tym ochrony powietrza, przyrody

1 krajobrazu,

b) zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury

wspotczesnej,

c) kierunkéw zmian w strukturze zagospodarowania terenéw, w tym okre$lenia

szczego6lnych potrzeb w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowe;j,

d) zasad lokalizacji obiektéw handlu wielkopowierzchniowego w rozumieniu

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,;
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e) zasad lokalizacji kluczowych inwestycji celu publicznego,

f) kierunkéw rozwoju systemow komunikacji, infrastruktury technicznej i spotecznej,

g) zasad lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energi¢ o mocy zainstalowanej

przekraczajacej 500 kW,

h) zasad lokalizacji przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko,

1) zasad ksztattowania rolniczej i lesnej przestrzeni produkcyjnej,

j) zasad ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego na obszarach zdegrado-
wanych i obszarach

Wskazane wytyczne powinny by¢ uwzgledniane zaréwno w treéci planu ogolnego,
jak tez w tresci miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. W momencie
przygotowywania niniejszej monografii nie wystgpowaty jeszcze na poziomie gmin
zaawansowane dziatania dotyczace prac nad nowymi strategiami rozwoju. Niemniej
kluczowym wyzwaniem jest na pewno optymalne sformutowanie w strategiach po-
szczegolnych wytycznych.

Strategia rozwoju ponadlokalnego moze by¢ z kolei sporzadzana przez ,,gminy
sgsiadujace, powiagzane ze sobg funkcjonalnie”. Zakres takiej strategii jest analogiczny,
jak strategii rozwoju gminy.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na art. 11 Ustawy o samorzqdzie wojewodztwa,
dotyczacy strategii rozwoju wojewddztwa. Wsrod jej elementdéw mozna wyodrebnic¢
zwlaszcza:

* cele strategiczne w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym;

» oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze przestrzennym

oraz wskazniki ich osiagniecia;

» model struktury funkcjonalno-przestrzennej wojewodztwa;

* ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztalttowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w wojewodztwie.

Docelowo strategie rozwoju wojewodztw, ze wskazanym powyzej rozbudowanym
wymiarem przestrzennym, majg zastapi¢ plany zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztw.

Z analiz przeprowadzonych przez Sztando [2022] wynika, ze wprowadzone zmiany
na szczeblu lokalnym przyjety si¢ w bardzo ograniczonym zakresie. Postulat integracji
planowania rozwoju nie zostal poprawnie zrozumiany w wielu gminach. Autor wska-
zuje na czgsto powielajace si¢ tendencje, w ramach ktérych gminy w strategiach roz-
woju lokalnego odnoszac si¢ do modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz
rekomendacji, podejmuja nastgpujace dziatania:

* zastepuja wskazane treSci wczesniejszymi (nie zawsze adekwatnymi) tresciami
zawartymi w studiach uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzen-
nego;

* nie zachowuja zwiazku pomigdzy modelem struktury funkcjonalno-przestrzennej
a rekomendacjami.

Moze to grozi¢ utrwaleniem lub odtworzeniem wad struktury funkcjonalno- prze-

strzennej, wystepujacej we wczesniejszych dokumentach. Medrzycki [2022] zwraca
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natomiast uwage na konieczno$¢ dostosowania formuty aktow planistycznych do no-
wego brzmienia strategii rozwoju. Podobny kierunek postuluje si¢ rowniez z perspek-
tywy praktycznej [Karzynski et al. 2022]. Gawlowski i Makowski [2022] piszac
o bledach polskich strategii rozwoju (na réznych szczeblach) odnotowuja przede
wszystkim nakre$lanie celéw rozwoju bez podania sposobu ich osiagnigcia, bez okres-
lenia zasad ich finansowania, monitorowania oraz organizacji wdrazania czy bez roz-
pisania na programy i projekty wykonawcze. Mozna wigc wskaza¢, ze problem jest
szerszy, przekraczajacy (analizowany w niniejszej monografii) kontekst dotyczacy sfe-
ry planowania przestrzennego. Pewien problem dotyczacy prawnego statusu postano-
wien planistycznych niezawartych w aktach powszechnie wigzacych wystapit juz
w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Dylemat
dotyczyt tego czy i kiedy mozna na postanowienia studidow wnosi¢ skargi do sagdow
administracyjnych [Nowak et al. 2021]. Zabrakto poglebionej refleksji na temat zasto-
sowania i mozliwych konsekwencji dotyczacych wspomnianych, nowych czgséci stra-
tegii rozwoju.

Podsumowanie

Stabos¢ dotychczasowych krajowych rozwigzan zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym i planowaniem rozwoju przektada si¢ na wiele negatywnych konsekwencji
[Sleszynski et al. 2018]. Réwniez z tego powodu tak wazne wydaje si¢ doprecyzowanie
optymalnej formuty systemowej dla aktow mozliwych do pofaczenia ze strategicznym
planowaniem przestrzennym. Przeglad wybranych obowigzujacych rozwigzan potwier-
dza opinie o powaznych staboSciach i ograniczeniach. W konsekwencji dyskusja na
temat ujgcia strategicznego planowania przestrzennego w polskim systemie, a takze
analiza polskich dokumentow, musi juz na wstepie uwzglednia¢ przedmiotowe bariery.
Nowelizacja przepisow dotyczacych planowania przestrzennego z roku 2023 miala na
celu rowniez odpowiedzi na wskazane wyzwania. Niemniej pogodzenie sfery strate-
gicznej i regulacyjnej planowania przestrzennego jest problematyczne w bardzo duzej
liczbie krajowych systemow planowania przestrzennego. Mozna wigc to uznaé za
szerszy, wrecz uniwersalny problem. Rowniez z tej perspektywy oczywiste jest, ze
opracowywanie postanowien sktadajacych si¢ na przestrzenny wymiar strategii rozwo-
ju bedzie niezwykle trudne.

Strategiczne planowanie przestrzenne powinno formutowaé uwarunkowania (nie
naruszalne wartosci przestrzeni) dla $redniookresowego zintegrowanego planowania
rozwoju. Natomiast w odniesieniu do polityki przestrzennej zadaniem strategicznego
planowania przestrzennego (obecnie rozumianego jako najwazniejsza skladowa diu-
gookresowego zintegrowanego planowania rozwoju (np. nasza KRK)) konieczne jest
nastawienie si¢ na dluzsza perspektywe niz w przypadku procesow gospodarczych
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(tzw. planowanie multi-horyzontalne dla réznych wymiaréw planowania zintegrowa-
nego). Dopiero w planowaniu przestrzennym (dlugookresowym) te strategiczne uwa-
runkowania (przestrzenne) staja si¢ przedmiotem planu, tj. strategicznej ochrony lub
ksztattowania w dtugim okresie (czyli stajg si¢ celami strategicznej polityki przestrzen-
nej i jej operacjonalizacji).






ROZDZIAL 3
STRATEGICZNE PLANOWANIE PRZESTRZENNE
W UJECIU MAKROREGIONALNYM

Wstep

Analiza przyktadéw powigzanych ze strategicznym planowaniem przestrzennym
powinna zosta¢ rozpoczgta od analizy aktow na szczeblu makroregionalnym. Strategie
makroregionalne UE to ramy polityczne, wprowadzane przez panstwa UE i panstwa
niebedace czltonkami UE znajdujace si¢ w okre§lonym obszarze geograficznym
[Sprawozdanie Komisji... COM/2022/705]. Stanowig one instrument wspotpracy te-
rytorialnej pozwalajacy na rozwdj poprzez integracje i lepsze wykorzystanie dostep-
nych i wspdlnych zasobow i potencjalow oraz/lub wspolne poszukiwanie rozwigzan
probleméw wykraczajacych poza granice jednego panstwa. Dzigki temu tworza one
nowe mozliwo$ci kompleksowego rozwoju wigkszych uktadow terytorialnych, trans-
narodowych obszaréw geograficznych. Makroregiony maja stanowi¢ forme¢ miedzy-
regionalnej i ponadnarodowej wspotpracy europejskiej, tworzacej odpowiednie ramy
wspotpracy okre§lonej przestrzennie, merytorycznie i czasowo, prowadzonej pomig-
dzy samorzadami regionalnymi i lokalnymi, panstwami cztonkowskimi i organami
Unii Europejskiej [Opinia Komitetu Regionow... 2011], przy zaangazowaniu partne-
réow prywatnych, spotecznych, osrodkow naukowo-badawczych, akademickich i in-
nych. Strategie odnosza si¢ zatem do kwestii wymagajacych wspotpracy kilku panstw
na podstawie podej$cia zaktadajacego migdzysektorowe i wielopoziomowe spraw-
owanie rzadow [Sprawozdanie Komisji... COM/2022/705] (multilevel governance).
Wspolpraca ta ma migkki charakter pozwalajacy na wdrazanie rozwigzan trudnych
do osiggnigcia w bardziej sformalizowanych warunkach, cechujacych si¢ konkurujg-
cymi ze sobg interesami narodowymi [Sprawozdanie Komisji... SWD(2022) 397: 1].
Strategie te majg ukazywac funkcjonalng i polityczng zlozono$¢ makroregiondw
i poprawi¢ polityczng efektywnos¢ poprzez elastyczne podejscie, bez potrzeby two-
rzenia nowych instytucji i zrédet finansowania [Diihr, Baltique 2011]. Warto zwrdcic¢
uwage, ze wskazane cele w zréznicowany sposob ujmowane sg na szczeblu poszcze-
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goblnych krajow. Odmiennie wyglada takze zakres zaawansowania ich realizacji. Dla-
tego istotnym zagadnieniem jest réwniez wdrazanie wskazanych strategii na innych
szczeblach. Nie budzi jednak watpliwos$ci, ze jednoznacznie wyrazajg perspektywe
europejska.

Strategie makroregionalne zostaly zainicjowane przez panstwa cztonkowskie UE
(a w niektérych przypadkach przez panstwa spoza UE) znajdujace si¢ na tym samym
obszarze geograficznym. Przedmiotem rozwazan w ramach tego rozdzialu bedg cztery
strategie makroregionalne UE, tj. Strategia Unii Europejskiej dla regionu Morza Bal-
tyckiego SUERMB) z 2009 r.; Strategia Unii Europejskiej dla regionu Dunaju
z 2010 r.; Strategia Unii Europejskiej dla regionu Adriatyku i Morza Jonskiego
z 2014 r. oraz Strategia Unii Europejskiej dla regionu alpejskiego z 2015 r. W ich
realizacj¢ zaangazowanych jest tgcznie 19 panstw UE i 10 panstw niebedacych czton-
kami wspdlnoty.

Wszystkie wspomniane strategie sq dobrze dostosowane do ogolnego celu polityki
spojnosci, jakim jest przyczynianie si¢ do wzmocnienia spojnosci gospodarczej, spo-
tecznej i terytorialnej w Unii Europejskiej oraz korygowanie nierownosci miedzy pan-
stwami i regionami. WartoSciq dodang strategii jest wprowadzenie do polityki
spojnosci podejscia ukierunkowanego na konkretny obszar poprzez wspieranie inicja-
tyw powstajgcych na poziomie lokalnym i regionalnym, na ktore korzystnie wplynetaby
wspoipraca na poziomie makroregionalnym [Sprawozdanie Komisji... COM/2022/705:
5]. Ich analiza wskazuje na szerokie spektrum powigzanych obszaréw tematycznych,
przy czym Strategie¢ UE dla Regionu Morza Baltyckiego nie tylko nalezy uzna¢ za
modelowy przyktad migkkiego rzadzenia [Zaucha er al. 2020: 51], ale rowniez jako
instrument przypisujacy szczego6lng uwage planowaniu przestrzennemu, ktéremu po-
$wigcono odrebny obszar.

3.1. Planowanie przestrzenne w Strategii
Unii Europejskiej dla Regionu Morza Batftyckiego

Strategia Unii Europejskiej dla Regionu Morza Battyckiego (skrot: SUERMB) jest
pierwszg strategia makroregionalng w Europie. To pionierska inicjatywa, ktérej zada-
niem bylo wyprébowanie nowego podej$cia do integracji europejskiej [Leszczyna-
-Rzucidto 2014: 78-90]. Jest przyktadem migkkiego zarzadzania [Zaucha et. al.
2020: 51-76], traktowanym jako cenne narzedzie polityki przyczyniajacym si¢ do
tworzenia kapitatu relacyjnego i spolecznego dla regionu Morza Battyckiego [Bohme
et al. 2019]. Zatwierdzona zostala przez Rad¢ Europejskg w 2009 r. Zapewnia pta-
szczyzne wspolpracy i koordynacji dziatan migdzy oSmioma panstwami cztonkowski-
mi UE graniczacymi z Battykiem (tj. Dania, Estonia, Finlandia, Litwa, Lotwa,
Niemcami, Polska i Szwecja) oraz w pewnych sytuacjach réwniez z sasiadujgcymi

40



panstwami spoza UE (w tym Biatorusia, Islandia, Norwegia i Rosjg). SUERMB ma
przyczyni¢ si¢ do realizacji strategii Europa 2020 [Zaucha et. al. 2020: 59]. Uznaje si¢
ja za rodzaj umowy zawartej miedzy panstwami czlonkowskimi UE a Komisja Euro-
pejska. Nie jest to instrument Komisji jako taki, ale raczej platforma wspdtpracy
migdzy Komisja a pafnstwami regionu Morza Battyckiego bedacymi czlonkami UE.
Te ostatnie odgrywaja kluczowa role w uzasadnianiu i wdrazaniu Strategii [Zaucha et.
al. 2020: 51-76]. Porozumienie to zawarte zostato nie tylko w celu wzmocnienia
wspotpracy migdzy panstwami, ale takze sprostania wielu wspolnym wyzwaniom oraz
wykorzystania wspdlnych szans rozwojowych stojacych przed regionem Morza Bal-
tyckiego. Strategia pozwala na zmobilizowanie polityki oraz dziatah podejmowanych
przez UE, jej kraje cztonkowskie, regiony, organizacje panbaltyckie, instytucje finan-
sujace i1 organizacje pozarzadowe na rzecz promowania bardziej zréwnowazonego
rozwoju regionu Morza Battyckiego.

Zatozenia Strategii koncentrujg si¢ wokot trzech celow (trzech gtéwnych filarow
tematycznych), ktére odpowiadajg trzem kluczowym wyzwaniom, tj.: ochronie morza
(Save the Sea), wzrostu integracji regionu (Connect the Region) i wzrostu dobrobytu
(Increase Prosperity) [Communication from the Commission... 2012]. Kazdy z nich
odwoluje si¢ do szerokiego zakresu polityk i ma wpltyw na inne cele. Cele te zostaty
zdekomponowane na cele czastkowe, ktore poddawane sg modyfikacji ze wzglgdu na
zachodzgce zmiany i aktualne wyzwania regionu (tab. 1). Sg one wspotzalezne, wigk-
szo$¢ z nich powigzanych jest z wigcej niz jednym celem.

Tabela 1. Uktad celéw Strategii Unii Europejskiej dla regionu Morza Battyckiego

1. Ochrona Morza
(Save the Sea)

1.1. Czysto$¢ wod morskich
(Clear water in the sea)

3. Wzrost dobrobytu
Increase Prosperity)

2. Wzrost integracji w regionie
(Connect the region)

2.1. Dobre warunki transpor-
towe (Good transport condi-

3.1. Zwigkszenie globalne;j
konkurencyjnosci Regionu

1.2. Bogata i zdrowa przyroda
(Rich and healthy wildlife)
1.3. Czysta i bezpieczna zeg-
luga (Clean and safe shipping)

tions)

2.2. Wiarygodne rynki energii
(Reliable energy markets)

2.3. Laczenie ludzi w regionie
(Connecting people in the re-
gion)

2.4. Poprawa wspolpracy

w obszarze zwalczania prze-
stepczo$ci transgraniczne;j
(Better cooperation in fighting
cross-border crime)

Morza Battyckiego (Improved
global competitiveness of Bal-
tic Sea region)

3.2. Adaptacja do zmian kli-
matycznych, zapobieganie i za-
rzadzanie ryzykiem (Climate
change adaptation, risk pre-
vention and management)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: [European Commission... 2021: 6].

Obecnie dziatania w ramach SUERMB wdrazane sg za pomoca 14 Obszaréw
Tematycznych (Policy Areas, skrot PA), z ktorych kazdy obejmuje od dwéch do
czterech dzialan. Do katalogu tego zalicza si¢: Biogeny (PA Nutri), Substancje

41



Niebezpieczne (PA Hazards), Biogospodarka (PA Bioeconomy), Czysta Zegluga
(PA Ship), Bezpieczna Zegluga (PA Safe), Transport (PA Transport), Energia (PA
Energy), Planowanie Przestrzenne (PA Spatial Planning), Bezpieczenstwo Cywilne
(PA Secure), Turystyka (PA Tourism), Kultura (PA Culture), Innowacje (PA Innova-
tion), Zdrowie (PA Health), Edukacja (PA Education). Obszary te, podobnie jak cele,
sa ze soba §cisle powiazane 1 wspotzalezne. Dzialania podejmowane w ich ramach maja
czesto migdzysektorowy charakter pozwalajacy na osiagnigcie kilku celéw czy celéw
czastkowych Strategii [Commission Staff Working Document... 2021: 6].

Zakres tematyczny obszaréw polityki (PA) jest bardzo szeroki, co skutkuje m.in.
mozliwos$cig zapewniania réznym interesariuszom udziatu w zdywersyfikowanych ty-
pach dziatan i proponowania nowych. Strategia opiera si¢ na zasadach otwartej i trans-
parentnej partycypacji, inkluzywnosci oraz koncepcji multilevel governance. Promuje
rowniez tworzenie dtugoterminowych sieci i platform, co sprzyja wilgczaniu nowych
grup intereséw oraz kreowaniu nowatorskich pomystow i inicjatyw [Commission Staff
Working Document... 2021: 7]. Szeroki zakres obszarow polityki skutkuje rowniez
realizacjg mi¢edzynarodowych projektow przez ztozone konsorcja. Wspodtpraca na wielu
poziomach: rzadowym, regionalnym i lokalnym, z udzialem o$rodkéw badawczych,
akademickich, struktur regionalnych, instytucji zarzadzajacych programami operacyj-
nymi, a takze sektora prywatnego umozliwia aktywizowanie interesariuszy w regionie
Morza Battyckiego reprezentujacych bardzo rézne dziedziny i instytucje. Nadal jednak
podkresla sie silng potrzebe zwigkszenia zaangazowania organizacji pozarzadowych,
spoteczenstwa obywatelskiego, organizacji mtodziezowych i $rodowisk biznesowych
[Commission Staff Working Document... 2021: 7]. Katalog dopuszczalnych form
wspolpracy ma charakter otwarty, zaliczono do niego m.in. projekty flagowe (poje-
dyncze lub sklastrowane), procesy, sieci i platformy wspotpracy [Sprawozdanie dla
Przewodniczgcego... 2022: 2], ktore pozwalaja na osiagnig¢cie zatozonych celow stra-
tegii. Maja one zazwyczaj charakter oddolny, niektore z nich sg inicjowane bezposred-
nio przez koordynatoréw/lideréw poszczegoélnych obszaréw tematycznych (a wczesniej
réwniez dziatan horyzontalnych) [Zaucha et al. 2020: 59]. Wigkszo$¢ projektow testuje
rozwigzania o charakterze pilotazowym lub przygotowuje grunt pod niezbe¢dne zmiany.
Tak zakre$lone ramy sprzyjaja podejmowaniu wspolnych dziatan nie tylko przez rézne
typy instytucji, ale rowniez dostosowaniu form wspotpracy do podejmowanych dziatan
i oczekiwan partnerow.

Planowanie przestrzenne w wymiarze ponadnarodowym stanowi istot¢ obszaru
tematycznego o tej nazwie. Ogolnym jego celem jest zwigckszenie spojnosci terytorial-
nej w regionie Morza Baltyckiego, ktéry do 2030 r. ma sta¢ si¢ lepiej zintegrowanym
i bardziej spojnym makroregionem, charakteryzujacym si¢ zmniejszonymi podziatami
w sferze spoleczno-gospodarczej migdzy poszczegdlnymi jego czgSciami oraz prze-
ksztalceniem globalnych wyzwan w atuty [Policy Area Spatial Planning, VASAB:
3]. W tym celu niezbgdne jest zastosowanie planowania przestrzennego zardéwno na
morzu, jak i ladzie, uwzglednienie zintegrowanego/terytorialnego podejscia w polity-
kach rozwojowych wszystkich panstw cztonkowskich Morza Battyckiego oraz wypra-
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cowanie wspolnego podej$cia do wspolpracy transgranicznej. Strategia traktuje plano-
wanie przestrzenne jako proces integracyjny majacy wpltyw na przyszly rozklad prze-
strzenny podejmowanych dziatan. Jego istota jest zapewnienie funkcjonalnej integracji
w wielu skalach (makroregionalnej, krajowej, regionalnej, lokalnej) i réznych sektorach
polityki publicznej w celu zrownowazenia potrzeb rozwojowych z potrzeba ochrony
srodowiska, zmniejszenia wrazliwo$ci zagospodarowania przestrzennego i struktur
przestrzennych przed niekorzystnymi skutkami zmian klimatu oraz dla osiagnigcia
celow spotecznych i gospodarczych [Commission Staff Working Document... 2021:
49]. Strategicznymi celami tego obszaru polityki s3: poszerzanie wiedzy na temat
ladowego planowania przestrzennego w regionie Morza Baltyckiego (przez orga-
nizowanie regularnych imprez tematycznych i innych dziatan) oraz przygotowanie
i wdrozenie transgranicznych planéow zagospodarowania przestrzennego obszaroOw
morskich w catym regionie, ktére charakteryzuje sp6jnos¢ ponad granicami i podejscie
ekosystemowe.

W ramach ,,Planowania Przestrzennego” wyodregbniono dwa obszary tematyczne:
planowanie przestrzenne na ladzie oraz planowanie przestrzenne obszarow morskich.
Ladowe planowanie przestrzenne zastosowano na szczeblu krajowym, regionalnym
i lokalnym przez wszystkie kraje regionu Morza Battyckiego. W ramach tego obszaru
stworzono wspolng platforme, ktora umozliwia partnerom spotykanie si¢, tworzenie
sieci kontaktow, wymianeg wiedzy 1 do§wiadczen. Pierwsza wspolna wizja przestrzenna
dla regionu Morza Baltyckiego, ,,Wizja i strategie wokot Morza Battyckiego 20107,
zostata opracowana w 2010 r. Dlugoterminowa perspektywa dla rozwoju terytorialnego
regionu Morza Battyckiego przewidywata dziatania ukierunkowane bardziej na two-
rzenie sieci miejskich i relacji miejsko-wiejskich, jak rowniez dostepnos$¢ i zarzadzanie
obszarem Morza Battyckiego. Wizja Rozwoju Terytorialnego Regionu Morza Baltyc-
kiego 2040 jest ostatnim wkladem w ustanowienie dtugoterminowej perspektywy te-
rytorialnej dla tetnigcego zyciem, odpornego, dobrze potaczonego regionu Morza
Baltyckiego, obejmujacego ladowe i morskie obszary, z poszanowaniem jego rézno-
rodnosci i specyfiki, z uwzglednieniem zrownowazonego rozwoju, integracji i wspot-
pracy. W celu wdrozenia ram planowania przestrzennego w ramach SUERMB
1 osiaggniecia spdjnego rozwoju, istota tego obszaru tematycznego jest:

* przyczynienie si¢ do lepszego dostosowania strategii do réznych typéw obszarow

i zaproponowanie konkretnego podejscia dla zréznicowanego wzorca miejskiego
poprzez zapewnienie ogolnobaltyckiego dialogu;

 stosowanie podejscia terytorialnego w politykach rozwoju terytorialnego oraz

efektywne wykorzystanie koncepcji obszaru funkcjonalnego i narzgdzi oceny
oddziatywania terytorialnego;
* obserwacja proceséw rozwoju terytorialnego w Regionie poprzez wykorzystanie
1 upowszechnianie rozwiazan w zakresie monitorowania rozwoju terytorialnego;

 zachecanie do ponadnarodowych dzialan poprawiajacych dostgpno$é regionu
z wykorzystaniem potencjalu TEN-T oraz obserwowanie regionalnych skutkoéw
rozwoju europejskiej infrastruktury transportowe;;
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* przyczynianie si¢ do adaptacji, tagodzenia i wzmocnienia odpornosci na zmiany
klimatu w procesie planowania przestrzennego na ladzie [https://vasab.org/eusbsr/
land-based-spatial-planning/, data dostgpu 15.05.2023].

Planowanie przestrzenne obszaréw morskich jest $cisle powigzane z intensyfikacja
dziatan na Morzu Battyckim, ktére doprowadzity do zwigkszonej konkurencji o ograni-
czong przestrzen morska z pominigciem troski o srodowisko. Celem stalo si¢ zatem
sporzadzenie i wdrozenie planéw zagospodarowania przestrzennego obszarOw mor-
skich w calym regionie Morza Battyckiego, ktore charakteryzuje m.in. sp6jnosc i po-
dejscie ekosystemowe. Transgraniczna spojno$¢ planow implikuje wzmocnienie
wspoOlpracy z krajami i organizacjami spoza UE. Planowanie przestrzenne obszarow
morskich i zintegrowane zarzadzanie strefa przybrzezna sa waznymi procesami
usprawniajagcymi podejmowanie decyzji.

Analiza Strategii zwraca uwage, ze nie jest ona jednym spojnym dokumentem.
Stanowi zbidr dokumentoéw, zatozen, wytycznych powigzanych z poszczegdlnymi ob-
szarami polityki. Jej implementacja odbywa si¢ poprzez Plan Dziatania. Dokument ten
stanowi uzupetnienie SUERMB, w ramach ktérego zaprezentowany zostal m.in. orien-
tacyjny zestaw obszardw priorytetowych, czy glowne aspekty zarzadzania. Dalsze
szczegoty okreslone sg w regulaminach krajowych grup koordynatoréw oraz réznych
grupach sterujacych utworzonych dla poszczegélnych Obszaréw Tematycznych. Plan
Dziatania jest dokumentem zywym, co dotychczas zaowocowato kilkakrotng jego
aktualizacja. 15 lutego 2021 r. wszedt w zycie zrewidowany Plan Dziatania Strategii.
Wprowadzenie zmian wymuszone zostato przede wszystkim pracami nad Wieloletnimi
Ramami Finansowymi na okres 2021-2027. Istotny wpltyw miaty rowniez nowe wy-
zwania zwigzane z postepujacymi zmianami klimatycznymi, demograficznymi, pande-
mig Covid-19 oraz migracjami. Celem aktualizacji Planu bylo réwniez jego skrocenie
i uproszczenie oraz wprowadzenie zmian w obszarze zarzadzania. Wdrozone modyfi-
kacje zar6wno w sferze rezygnacji z dziatan horyzontalnych i czg¢éciowego ich prze-
ksztalcenia na obszary tematyczne (dot. m.in. planowania przestrzennego, o czym
mowa ponizej), powotania Grup Sterujagcych w ramach kazdego obszaru tematycznego,
powolania Baltic Sea Point Strategy (jako ciata stanowigcego wsparcie techniczne,
administracyjne i komunikacyjne na rzecz Strategii) okre$la Sprawozdanie z 2021 r.
[Sprawozdanie dla Przewodniczgcego... 2022: 2]. Jak wspomniano, w nowym Planie
Dziatania zrezygnowano z wyodrebnienia dziatan horyzontalnych (,,Planowanie prze-
strzenne”, ,,Sasiedzi”, ,,Zdolnos¢”, ,,Klimat™) i wiaczono je do obszaréw polityki. Pod-
nosi sig¢, ze decyzja ta zostala podyktowana ich przekrojowym charakterem i rosngcym
znaczeniem [Commission Staff Working Document... 2021]. Podkreslenia jednak wy-
maga, ze dziatania dotyczace zmiany klimatu i wspotpracy z sgsiadujacymi panstwami
spoza UE, zostaty wlaczone jako podstawowy element do wszystkich 14 obszaréw, co
ma zagwarantowac ich realny charakter, pozwalajacy na podejmowanie w ich ramach
dziatan uwzgledniajacych koniecznos¢ dostosowania si¢ do zmiany klimatu i tagodze-
nia ich skutkéw, a takze najskuteczniejsza wspotprace dla kazdego dziatania politycz-
nego. Horyzontalny charakter utracito natomiast dziatanie zwigzane z planowaniem
przestrzennym, stajac si¢ jednym z obszardw tematycznych.
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Aby sprosta¢ wyzwaniom zréwnowazonego rozwoju regionu Morza Battyckiego
w sferze tematycznej, terytorialnej oraz podmiotowej, istotnym zagadnieniem stato si¢
stworzenie optymalnych warunkow sprzyjajacych lepszej koordynacji i wspolpracy mig-
dzy krajami i regionami. Kluczowg rolg¢ w tym zakresie przypisano Komisji Europejskie;.
To ona odpowiada za koordynacje¢, monitoring i formutowanie rekomendacji. Struktura
zarzadzania jest jednak bardziej ztozona, uwzglednia rézne poziomy zarzadzania, w tym
poziom strategiczny, decyzyjny i operacyjny, co szczegétowo prezentuje ryc. 1.

Gtéwny organ decyzyjny ziozony z
przedstawicieli rzadéw paristw cztonkowskich

Punkt

s":;:‘r'lf"y Grupa SUERMB i KE, rotacyjna prezydencja
e D R pelni role zarzadu SUERMB
{Pse) krajowych (GKK) R odpowiada za kierowanie, wytyczne
strategiczne, priorytety i koordynacie,
. I & odpowiada za budowanie potenciatu,
Struktura wspierajaca kierowana komunikacje, monitoring i ewaluacje
przez GKK " )
B foardvnuie daiat. K zadania koordynata narodowego na poziomie
oordynuje dziatania na rzecz sy

budowania potencjatu, dzielenia sie
wiedza i komunikacji

B zapewnia wsparcie administracyjne
i gwarantuje pamie¢ instytucjonalng
SUERMB

8 koordynuje udziat krajowy
B promuje wsparcie polityczne, finansowanie i
widocznosé

Organ odpowiedzialny za wspétprace na
poziomie obszaréw polityki (PA) ztozony z

organ paristwa czfonkowskiego lub organizacja
wyznaczona przez GKK

R zapewnia ogdlny przeglad obszaréw polityki
R zarzadza, koordynuje i rozwija PA

& monitoruje i informuje GS o postepach PA

R zapewnia komunikacjg i widocznosé PA

Dziatanie 1 ]_[ Dziatanie 2 ]_[ Dziatanie 3 ]

Kluczowe rezultaty na poziomie obszaréw polityki

H wdrazane w drodze dziatan zgodnych z potrzebami PA
B koordynowany przez KOP

B obejmuje szeroki zakres podmiotéw i funduszy

Grupa wysokiego szczebla j

Organ na szczeblu UE ztozony z przedstawicieli wszystkich paristw cztonkowskich UE i krajow spoza UE, ktére
uczestnicza w strategii makroregionalnej
K doradza KE w zakresie koordynacji i monitorowania wszystkich strategii makroregionalnych

Organ koordynujaco-doradczy przedstawicieli kluczowych organéw paristw
o ®  koordynacja strategiczna i cztonkowskich SUERMB, rotacyjna prezydencja
X doradztwo na rzecz GKK W obstuguje KOP
© B wytyczne dotyczace polityk dla & monitoruje i ocenia PA, skiada raporty GKK
X~ wszystkich zainteresowanych Cztonkowie GS stanowig punt centralny
0 stron SUERMB whasciwego obszaru polityki na poziomie
g B sektorowe dyrekje generalne krajowym
[e) uczestnicza w pracach w ramach
5 obszaréw polityki
w B sprawozdania z postepéw Kluczowy interesariusz na poziomie
© osiagnietych w ramach SUERMB operacyjnym poszczeg6inych obszaréw polityki,
iy
o
=z

Ryc. 1. Struktura Zarzadzania Strategig Unii Europejskiej dla regionu Morza Baltyckiego
Zrédto: Na podstawie [Commission Staff Working Document... 2021: 10].

Plan koncentruje si¢ na glownych elementach zarzadzania SUERMB, przekazujac
jednocze$nie uprawnienia do okreélania szczegotow na nizszy poziom. Sg one dopre-
cyzowywane w regulaminach krajowych grup koordynatoréw oraz Grup Sterujacych
dla wybranych obszarow tematycznych. Poszczegolne grupy koordynatoréw krajowych
moga podejmowacé decyzje w sprawie dalszych specyfikacji, dbajac jednoczesnie
o transparentno$¢ w dostepie do informacji dot. zarzgdzania SUERMB, ktére musza
podlega¢ upublicznieniu na stronie internetowej poswigconej strategii.
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Kazdemu z Obszaréw Tematycznych (a uprzednio réwniez dziatan horyzontal-
nych) wyznaczono koordynatoréw z 2-3 panstw cztonkowskich. Polska odgrywa role
wspotkoordynatora trzech Obszarow Tematycznych SUERMB, w tym: Redukcja zrzu-
tow substancji biogennych do morza do akceptowalnego poziomu, Petne wykorzystanie
potencjatu regionu w zakresie badan, innowacyjnosci oraz SME, Kultura i sektory
kreatywne. Struktura zarzadzania polityka planowania przestrzennego, podobnie jak
struktura zarzadzania dla catej Strategii, jest roOwniez ztozona i uwzglednia rézne po-
ziomy zarzadzania (w tym polityczny, decyzyjny, operacyjny) (ryc. 2).

Kraje Regionu Morza

Battyckiego POZIOM CZLONKOSTWA S L
konferencja ministerialna Spotkanie ministrow
VASAB POZIOM POLITYKI VASAB
=
[=2] m
< s
w Region Morza Szefowie delegacji ‘a)
< Baftyckiego VASAB POZIOM ZARZADZANIA HELCOM o
- 2
Region Morza Wspdlna grupa robocza HELCOM-
Battyckiego VASAB VASAB ds. planowania
komitet sterujacy ds. przestrzennego obszaréw morskich
planowania przestrzennego (PPOM)
na ladzie (komitet sterujgcy dla PPOM)

Ekspert ds. danych PPOM RMB
Podgrupa

Sekretariat VASAB POZIOM KOORDYNACII Sekretariat HELCOM

Ryc. 2. Struktura Zarzadzania obszarem tematycznym Planowanie Przestrzenne

Zrodio: Na podstawie: [https:/vasab.org/eusbst/, dostep: 15.05.2023].

Koordynatorami obszaru zwigzanego z polityka przestrzenna sa dwie dobrze ugrun-
towane sieci makroregionalne obejmujace zarowno kraje Unii Europejskiej, jak i po-
chodzace spoza wspdlnoty, w tym:

* VASAB - sie¢ ds. planowania przestrzennego na ladzie. Odpowiada za
przygotowanie opcji polityki dla rozwoju terytorialnego regionu Morza
Baltyckiego i zapewnienie forum wymiany know-how w zakresie planowania
przestrzennego i rozwoju miedzy krajami regionu Morza Baltyckiego. VASAB
stanowi przyktad regionalnej, miedzyrzadowej 1 wielostronnej wspotpracy na
rzecz planowania i zagospodarowania przestrzennego, ktora jest zintegrowana
z siecig organizacji Rady Panstw Morza Battyckiego. Krajami cztonkowskimi s3:
Estonia, Finlandia, Niemcy, Litwa, Lotwa, Polska oraz Szwecja (Rosja i Biatoru$
zostaly zawieszone).
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* Wspdlna sie¢ HELCOM & VASAB odpowiedzialna za sprawy dotyczace pla-
nowania przestrzennego obszaréw morskich. HELCOM jest tworca polityki
srodowiskowej dla regionu Morza Battyckiego, opracowuje wspolne rozwigzania
w zakresie zarzadzania i dzialania majace na w celu ochrone $rodowiska
morskiego Morza Baltyckiego przed wszystkimi zrodtami zanieczyszczen.
Stronami umowy s3: Dania, Estonia, Unia Europejska, Finlandia, Niemcy, Litwa,
Lotwa, Polska, Rosja i Szwecja. Wspdlne wdrazanie zatozen w ramach tej
aktywnosci panstw czltonkowskich stanowi czgs¢ regionalnego zestawu zasad
przyjetych przez wszystkie kraje Regionu w ramach sieci. Ponadto przyjeto
wytyczne dotyczace wdrazania podejScia ekosystemowego w obszarze Morza
Baltyckiego oraz wytyczne w sprawie konsultacji transgranicznych, udziatu
spoleczenstwa i wspolpracy w procesie planowania przestrzennego. Ztozonos¢
1 mnogos¢ dokumentdw, wytycznych, zasad na rzecz zapewnienia spojnego
planowania przestrzennego obszaréw morskich prezentuje ryc. 3.

Cel: wzmocnienie wspdlnego wysitku i
spojnosci w catym RMB w realizacji
Planéw Zagospodarowania
Przestrzennego Obszaréw Morskich,
zmierzajgcych do zrownowazonego Mapa drogowa
rozwoju regionu i budowania solidnych PPOM 2021-2030
podstaw pozwalajacych na zastosowanie
PPOM wykorzystujacego podejscie oparte
na zachowaniu ekosystemu

Ryc. 3. Strategiczne ramy na rzecz zapewnienia spojnego planowania przestrzennego obszarow
morskich w regionie Morza Battyckiego

Zrodto: Na podstawie P4 Spatial Planning Leaflet, [https://www.eusbsr.eu/policy-areas/ha-spatial-
planning, dostgp: 8.05.2023].

Kierujac si¢ powyzszymi zatozeniami w ramach obszaru tematycznego ,,Planowa-

nie przestrzenne” wyszczegolniono dwa dziatania:
* Dzialanie 1: Wzmocnienie spdjnosci terytorialnej w BSR poprzez planowanie
przestrzenne na ladzie. Strategicznym celem jest wzrost wiedzy dotyczacej
planowania przestrzennego na ladzie w regionach Morza Baltyckiego przez
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organizowanie regularnych wydarzen tematycznych i innych aktywnosci.
Waznym aspektem jest zapewnienie wspolnych ram $ledzenia trendoéw i wyzwan
rozwoju terytorialnego, budowania perspektywy spdjnosci terytorialnej dla
regionu Morza Batltyckiego w 2030 r., a takze proponowanie konkretnych dziatan
stymulujacych potencjaty rozwoju terytorialnego w celu przezwycigzenia
istniejacych luk. VASAB stworzyt wspolng platforme, ktora umozliwia partnerom
spotykanie si¢, tworzenie sieci kontaktow, wymiang wiedzy i do§wiadczen.

» Dziatanie 2: Zapewnienie spojnych plandéw zagospodarowania przestrzennego
obszar6w morskich na terytorium catego Morza Baltyckiego. Jak juz wspomnia-
no, celem tego dzialania jest opracowanie i wdrozenie spojnych ponad granicami
planow zagospodarowania przestrzennego dla obszaré6w morskich w catym
regionie i wykorzystanie podejScia ekosystemowego. Rozwigzania te majg
przyczyni¢ si¢ do osiggnigcia wspdlnie uzgodnionych celéw srodowiskowych
i klimatycznych. Planowanie przestrzenne obszaréw morskich pomaga réwno-
wazy¢ interesy sektorowe, co pozwala m.in. uzytkowac je w sposoéb zrownowa-
zony, z korzyscig dla rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz interakcji
morskich. Planowanie to musi by¢ dostosowane do planowania lgdowego, aby
zapewnic¢ interakcje migdzy ladem a morzem.

Pomimo zasygnalizowanych powyzej ograniczen mozna wskazac, ze to wlasnie

w ramach wskazanej Strategii w najszerszym zakresie mozna zidentyfikowa¢ wymiar
dotyczacy planowania przestrzennego. Poza kwestiami wspolpracy transgranicznej
podkresli¢ mozna akcentowanie konieczno$ci integracji polityk rozwoju. Cele okres-
lone we wskazanym dokumencie nie zawsze, w wystarczajacym stopniu, przektadane
sa na rozwigzania krajowe, w szczegolnosci na kierunek lokalnych instrumentéw pla-
nowania przestrzennego (co zreszta nie stanowi bezposredniego celu strategii, chociaz
wskazana bariera musi zosta¢ odnotowana).

3.2. Planowanie przestrzenne w strategiach
Unii Europejskiej dla regionu Dunaju, Adriatyku
| Morza Jonskiego oraz regionu alpejskiego

Analiza pozostatych trzech strategii makroregionalnych przyjetych przez UE w la-
tach 2010-2015 zwraca uwage na podobny konstrukt przyjetych rozwigzan zaréwno
w kontekscie realizacji koncepcji multilevel governance, wyznaczania celd6w, obszarow
dziatan kluczowych z punktéw widzenia wyzwan i potencjatéw poszczegdlnych regio-
néw oraz struktury zarzadzania. Szczegolnie w przypadku jednak tych strategii odczu-
walne jest pominigcie planowania przestrzennego jako istotnej metody na rzecz
zrownowazonego rozwoju tych terytoriow lub tez jego marginalne uwzglednienie.
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Strategia Unii Europejskiej dla regionu Dunaju zostata przyjeta przez Komisje
Europejska w 2010 r. jako druga strategia makroregionalna. Zostala opracowana wspol-
nie przez Komisje, kraje regionu naddunajskiego oraz inne zainteresowane strony w celu
wywolania efektu synergii i stworzenia plaszczyzny koordynacji migdzy istniejacymi
politykami i inicjatywami regionu Dunaju. Jest to obszar rozciagajacy si¢ od Schwarz-
waldu (Niemcy) po Morze Czarne (Rumunia — Ukraina — Motdawia), zamieszkiwany
przez 115 mln mieszkancow. Strategia obejmuje szeroki zakres zagadnien, ktore podzie-
lone zostaly na 4 filary, a te nastgpnie na 12 obszaréw priorytetowych (tab. 2).

Tabela 2. Filary i obszary priorytetowe Strategii Unii Europejskiej dla regionu Dunaju w 2010 r.

Laczenie regionu Mobilno$¢ na drogach wodnych (PA 1A)
Mobilno$¢ kolejowo-drogowo-powietrzna (PA 1B)
Energia odnawialna (PA 2)

Kultura i turystyka (PA 3)

Ochrona $rodowiska Jakos¢ wody (PA 4)

Zagrozenia dla srodowiska (PA 5)

Ro6znorodno$¢ biologiczna, krajobrazy oraz jako$¢ powietrza
i gleby (PA 6)

Budowanie dobrobytu Spoteczenstwo wiedzy (PA 7)
Konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw (PA 8)
Umiejetnosci ludzi (PA 9)

Wzmocnienie regionu Zdolno$¢ instytucjonalna i wspotpraca (PA 10)
Bezpieczenstwo (PA 11)

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie: [https://danube-region.eu/about/priority-areas/, data dostepu:
20.05.2023].

W strukturze zarzadzania, podobnie jak w przypadku SUERMB, uwzgledniono
wymiar polityki (w tym na poziomie catej wspdlnoty, jak i1 krajow cztonkowskich),
koordynacji oraz obszar operacyjny. Kazdy obszar priorytetowy zarzadzany jest przez
dwa kraje (Iub regiony), ktoére podejmujg dziatania w porozumieniu z Komisjg, odpo-
wiednimi agencjami UE i organami regionalnymi. Dla kazdego obszaru wyznaczony
zostat koordynator obszaru priorytetowego. Koordynatorzy przewodzg Grupom Steru-
jacym bedacym ciatami eksperckimi odpowiedzialnymi za wdrozenia, w sktad ktorych
wchodza cztonkowie ze wszystkich zaangazowanych krajow. Wspolnie odpowiadajg za
realizacj¢ zatozen Strategii (m.in. poprzez uzgadnianie plandéw, celow, wskaznikow
i harmonogramow, z uwzglednieniem szerokich kontaktow migdzy promotorami pro-
jektow, programami i zrodtami finansowania). Podobnie jak w przypadku SUERMB,
podejmowane dziatania maja charakter ponadnarodowy, miedzysektorowy i migdzyin-
stytucjonalny. Cele Strategii osiggane sg w drodze realizowanych tzw. inicjatyw prze-
wodnich, bedacych projektami lub procesami o wymiarze makroregionalnym,
opierajacych si¢ na koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzagdow. Projekty fla-
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gowe strategii wzmacniaja wewnetrzng i zewnetrzng komunikacje strategii oraz wi-
docznos$¢ obszarow, inicjatyw i perspektyw w regionie naddunajskim.

Pomimo staran na rzecz stworzenia i zapewnienia skutecznych i wydajnych wa-
runkéw zarzadzania strategia na wszystkich poziomach, obserwuje si¢ wiele negatyw-
nych trendéw, w tym m.in. staby udzial w spotkaniach, brak odpowiedzialnosci
1 zaangazowania, niewystarczajace zasoby, duza fluktuacj¢ kadr, czy braki we wdra-
zaniu i monitorowaniu dziatan. Z punktu widzenia rozwazan podejmowanych w niniej-
szej monografii, w dokumencie tym trudno odnalez¢ wprost zapisy powiazane
z wymiarem przestrzennym, tak jak to miato miejsce w przypadku wczesniej omawia-
nej Strategii.

Strategia Unii Europejskiej dla regionu Adriatyku i Morza Jonskiego przyjeta
zostala przez Rad¢ Europejskg w 2014 r. Stanowi ona narzedzie wspierania spdjnosci
spotecznej, gospodarczej i terytorialnej w celu zmniejszenia dysproporcji w makrore-
gionie adriatycko-jonskim. Region ten stanowi obszar funkcjonalny okreslony grani-
cami basenu Morza Adriatyckiego i Morza Jonskiego. Obejmuje wazny obszar ladowy,
jednoczesnie traktujgc obszary morskie, przybrzezne i lgdowe jako wzajemnie pola-
czone systemy [Komunikat Komisji... COM(2014) 357: 3]. Region ten zamieszkuje
ponad 70 mln ludzi. Strategia obejmuje dziesi¢¢ krajow, w tym zar6wno panstwa
cztonkowskie UE (Chorwacja, Grecja, Wtochy, Stowenia), jak i kraje spoza UE (Al-
bania, Bo$nia i Hercegowina, Czarnogdra, Macedonia Potnocna, San Marino, Serbia).
Ogdélnym celem Strategii jest promowanie dobrobytu gospodarczego i spolecznego
oraz wzrostu gospodarczego w regionie poprzez popraweg jego atrakcyjnosci, konku-
rencyjnosci 1 tagcznosci. Cele Strategii maja przyczynia¢ si¢ m.in. do wspierania inte-
gracji Batkanow Zachodnich, zapewnienia wsparcia politycznego i finansowego w celu
rozwijania dobrosgsiedzkich stosunkoéw w regionie, wspierania wspotpracy regionalnej,
pobudzania rozwoju gospodarczego, poprawy tacznosci i bezpieczenstwa, promowanie
wspolnych wartosci i jednosci w réznorodnosci bogatego dziedzictwa kulturowego
makroregionu, czy wspieranie rozwoju zrownowazonej turystyki i jej ekosystemow.

Plan dziatania Strategii zostal skonstruowany na czterech filaachy o strategicznym
znaczeniu, ktérym przypisano orientacyjny wykaz dziatan. Do filarow tych zaliczono:
»Niebieski” wzrost, Potaczenie regionu (w tym sieci transportowe i energetyczne),
Jako$¢ srodowiska, oraz zrownowazong turystyke. Jednoczesnie wskazano dwa prze-
krojowe obszary, tj. budowanie zdolno$ci (w tym komunikacji na rzecz skutecznego
wdrozenia i podnoszenia §wiadomosci spolecznej oraz wsparcia) oraz badania i inno-
wacje majace na celu zwigkszenie zatrudnienia os6b wysoko wykwalifikowanych,
wzrost 1 konkurencyjnos¢. Podobnie jak SUERMB, Strategia ta zwraca uwage na
zasady horyzontalne dla wszystkich czterech filaréw, przy czym w przypadku tego
instrumentu wspotpracy nacisk potozono na tagodzenie skutkow zmian klimatu oraz
zarzadzanie ryzykiem klesk zywiotowych.

Wprawdzie w Strategii planowaniu przestrzennemu nie przypisano zadnego obsza-
ru tematycznego ani dzialania horyzontalnego, zwrécono jednak uwagge na koniecznosé
ulepszenia zarzadzania, w tym wspdlnego planowania i skoordynowanego zarzadzania
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istniejagcymi zasobami (np. morskim planowaniem przestrzennym) [Komunikat Ko-
misji... COM(2014) 357: 8] czy koordynacji wdrazania morskiego planowania
przestrzennego [Komunikat Komisji... COM(2014) 357: 9], o czym mowa w filarze
,.Niebieski wzrost” oraz ,,Jakos¢ srodowiska”.

Zarzadzanie strategia prowadzone jest na poziomie politycznym (ktory stanowia mi-
nistrowie ds. funduszy UE i/lub ministrowie spraw zagranicznych krajow uczestnicza-
cych), poziomie koordynacyjnym (reprezentowany przez Rade Zarzadzajaca) i poziomie
wdrazania (reprezentowanym przez Tematyczne Grupy Sterujace). Wsparcie operacyjne
na obu poziomach zapewnia projekt strategiczny EUSAIR Facility Point (szerzej: https://
www.adriatic-ionian.eu/about-eusair/governance/, data dostepu: 15.05.2023).

Strategia Unii Europejskiej dla regionu alpejskiego zostala przyjeta przez Ko-
misj¢ Europejska w 2015 r. Obejmuje 7 krajow, w tym : Austri¢, Francj¢, Niemcy,
Wiochy, Liechtenstein, Stoweni¢ i Szwajcarig. Region alpejski jest jednym z najwigk-
szych regiondow gospodarczych i produkcyjnych w Europie, w ktorym mieszka i pracuje
ok. 70 min ludzi. To region tranzytowy i obszar o wyjatkowych cechach geograficz-
nych i przyrodniczych. Wprawdzie stanowi atrakcyjny cel turystyczny dla milionéw
gosci rocznie, mierzy si¢ jednak z powaznymi wyzwaniami, w tym m.in. negatywnymi
trendami demograficznymi (starzejacym si¢ spoleczenstwem i nowym modelem mig-
racji), zmianami klimatycznymi i ich skutkami dla §rodowiska, bior6znorodnoscia
i warunkami zycia mieszkancow, czy wyzwaniami energetycznymi [Komunikat Komi-
sji... COM(2015) 366: 2]. Podobnie jak w przypadku wczesniej prezentowanych stra-
tegii wymagaja one lepszej wspotpracy, w tym przypadku migdzy panstwami,
regionami, obszarami metropolitalnymi, podgdrskimi i gorskimi.

Strategia obejmuje trzy obszary tematyczne polityki, tj. wzrost gospodarczy i inno-
wacyjno$¢; mobilnos¢ i potaczalno§é oraz srodowisko i energi¢. Plan dzialania dla
Strategii obejmuje trzy wspoétzalezne cele tematyczne, w ktorych gldéwny nacisk kla-
dziony jest na zapewnienie:

1. Sprawiedliwego dostepu do miejsc pracy na bazie wysokiej konkurencyjnosci
regionu.

2. Zrownowazonej wewngtrznej i zewnetrznej dostepnosci.

3. Uwzgledniajacych wigksza liczbe aspektow ram polityki w zakresie ochrony
srodowiska i wiarygodnych rozwiagzan energetycznych na przysztosé¢, opartych
na energii odnawialne;j.

W Strategii wskazano rowniez cel przekrojowy, ktorym jest stworzenie w regionie
solidnego makroregionalnego modelu zarzadzania na rzecz udoskonalenia wspolpracy
i koordynacji dziatan [Komunikat Komisji... COM(2015) 366: 5]. W ramach kazdego
celu okreslono wiele dziatan, ktore stanowia wsparcie dla celow polityki UE, takze tych
o wymiarze terytorialnym. Cele i dziatania dla kazdego obszaru polityki zaprezento-
wano w tab. 3. Ich analiza wskazuje na brak odniesienia do planowania przestrzennego.

Model zarzadzania, podobnie jak w przypadku wczes$niej omawianych strategii,
uwzglednia wymiar polityczny i operacyjny. Podobnie jak to miato miejsce w przypad-
ku poprzedniczek, dokument ten rodzi réwniez watpliwosci co do uwzglednienia
wprost wymiaru przestrzennego.
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Tabela 3. Cele i dziatania Strategii Unii Europejskiej dla regionu alpejskiego

Cele

Dzialania

Sprawiedliwy dostep do miejsc pracy na bazie
wysokiej konkurencyjnosci regionu

Dziatanie 1: Opracowanie skutecznego ekosys-
temu badan i innowacji

Dziatanie 2: Zwigkszenie potencjatu gospodar-
czego strategicznych sektoréw

Dziatanie 3: Poprawa adekwatno$ci ksztatcenia
i szkolenia na potrzeby rynku pracy w sektorach
strategicznych

Zréwnowazona wewnetrzna i zewngtrzna
dostepnosé

Dziatanie 4: Wspieranie intermodalnos$ci i inte-
roperacyjnosci w transporcie pasazerskim i to-
warowym

Dziatanie 5: Zapewnienie ludnosci dostgpu

do sieci potaczen elektronicznych i utatwianie

dostepu do stuzb publicznych

Uwzgledniajace wigkszg liczbe aspektow ramy
polityki w zakresie ochrony Srodowiska i wia-
rygodne rozwigzania energetyczne na przysz-
os¢, oparte na energii odnawialnej

Dziatanie 6: Ochrona i poszanowanie zasobow
naturalnych, w tym zasobéw wodnych, a takze
zasobow kulturowych

Dziatanie 7: Opracowanie tgcznosci ekologicz-
nej dla calego obszaru objetego strategia
EUSALP

Dziatanie 8: Poprawa zarzadzania ryzykiem

i lepsze zarzadzanie zmiang klimatu, w tym
zapobieganie powaznym zagrozeniom natural-
nym

Dziatanie 9: Uczynienie z regionu modelowego
wzorca w dziedzinie efektywnos$ci energetycz-
nej i energii odnawialnej

Solidny makroregionalny model zarzadzania
(udoskonalona wspotpraca i koordynacja dzia-
tanh)

Wdrozenie strategii wymaga:

- stworzenia wydajnego modelu zarzadzania

z udzialem podmiotéw bioracych udzial w rea-
lizacji strategii i zacie$nianiu wspotpracy i ko-
ordynacji mi¢dzy innymi wlasciwymi
instytucjami i zainteresowanymi stronami w re-
gionie

- zmiany w procesie podejmowania decyzji,
unikania fragmentacji zarzadzania, zwigkszenia
wymiany wiedzy oraz koordynacji, zarowno
miedzy réoznymi szczeblami administracji, jak
1 miedzy ré6znymi organami samorzadéw lo-
kalnych na tym samym szczeblu.

Zrédto: na podstawie [Komunikat Komisji... 2015: 5-8].
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Podsumowanie

Niespeha pigtnastoletnie doswiadczenie we wdrazaniu strategii makroregionalnych
pozwolito na dokonanie ich krytycznej oceny [Zaucha et al. 2020]. Zwraca si¢ uwage
na ich zbyt szeroki zakres i zastosowane podejscie [Bengtsson 2012; Tillvaxtverket
2016: 35; Toptsidou, Bohme 2018] skutkujace brakiem hierarchii priorytetow [Till-
vaxtverket 2016: 35]. Po drugie, wieloptaszczyznowa koordynacja i wspolpraca mig-
dzynarodowa wymagana na kazdym poziomie wspotpracy wptywa na skomplikowang
architekture i relacje migdzy aktorami [Held 2011]. Elementy te negatywnie przekta-
daja si¢ na ocen¢ faktycznych czynnikow napedzajacych zmiane polityki [Toptsidou,
Bohme 2018]. Po trzecie, negatywnej ocenie poddane zostaty réwniez projekty flago-
we. Zwraca si¢ uwage na brak ich wptywu na zmiang polityki [Toptsidou, Bohme
2018], co czgéciowo jest podyktowane brakiem dlugoterminowego, elastycznego finan-
sowania wspierajacego prace w poszczegolnych obszarach polityki [European Comis-
sion... 2017]. Istotna wada, zwlaszcza z perspektywy wdrazania koncepcji multilevel
governance, jest ograniczony udziat sektora prywatnego i towarzyszace mu nadmierne
zaangazowanie sektora publicznego [Held 2011], niewystarczajaca ,,odpowiedzial-
no$¢” za realizacj¢ postanowien strategii i niski poziom zainteresowania i/lub zaanga-
zowania w procesy makroregionalne [Toptsidou, Béhme 2018], co skutkuje m.in.
brakiem strategicznego przywodztwa [Tillvaxtverket 2016: 35]. Podkresla si¢ rowniez,
ze strategie nie istniejg w §wiadomosci zbiorowej, zaroOwno w wymiarze regionalnym,
jak i krajowym, a proces ich wdrazania nie jest widoczny dla ogétu spoteczenstwa, czy
lokalnych/regionalnych decydentow. W kontekscie podejmowanych w ramach niniej-
szego opracowania rozwazan, nalezy podkresli¢ ograniczony wpltyw na polityke spoj-
nosci terytorialnej lub zagospodarowania przestrzennego UE [European Comission...
2017]. Analiza zapiséw zaprezentowanych powyzej strategii zwraca uwage na znikome
ujecie wymiaru przestrzennego lub jego brak. Kluczowym aspektem staje si¢ zatem
konieczno$¢ pelnego uwzglednienia planowania przestrzennego we wszystkich strate-
giach makroregionalnych i rozwazenia powrotu do koncepcji traktowania tej sfery
w ujeciu horyzontalnym — jako niezbednego elementu uwzglednianego we wszystkich
obszarach tematycznych strategii zarbwno na etapie planowania, jak i ich wdrazania.
Koniecznos¢ integracji polityk rozwoju powinna znalez¢ odzwierciedlenie nie tylko na
poziomie ponadnarodowym, ale takze nast¢pnie przektadac si¢ na rozwigzania plano-
wane i wdrazane na poziomie krajowym. Obszar planowania przestrzennego powinien
by¢ uwzgledniany rowniez w strukturach zarzadzania w ujgciu przekrojowym w drodze
tworzonych interdyscyplinarnych zespoldw odpowiedzialnych za koordynacj¢ poszcze-
gblnych obszaréw tematycznych.
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ROZDZIAL 4.

ANALIZA WYMIARU PRZESTRZENNEGO
STRATEGII ROZWOJU NA SZCZEBLU
REGIONALNYM | LOKALNYM

Wstep

Rozwazania w tej czeSci opracowania nalezy rozpoczaé od prezentacji wynikow
analizy strategii rozwoju poszczegdlnych wojewodztw. Wigkszos¢ regionow wykazuje
si¢ koncentracja polityki rozwoju na miejskich obszarach funkcjonalnych (MOF). Za-
ledwie 5 regionow w swych strategiach uwzglednia inne typy obszaréw funkcjonalnych
niz miejskie obszary funkcjonalne (dot. wojewddztwa dolno$laskiego, opolskiego,
warminsko-mazurskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego). Nalezy zwroci¢
uwagge, ze strategie te zostaty uchwalone przed nowelizacja Ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju w lipcu 2020 r. na podstawie ktorej utracita moc Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Wyjatek w tej grupie stanowi wojewddztwo
opolskie, ktorego strategia zostata uchwalona w 2021 r. i ktére w katalogu obszaréw
funkcjonalnych uwzglednia réwniez wiejskie obszary funkcjonalne, przyrodnicze ob-
szary funkcjonalne i obszar szczegdlnego zagrozenia powodzia.

Dokonujac analizy porownawczej strategii rozwoju wojewodztw oraz planéw za-
gospodarowania przestrzennego nalezy zauwazy¢, ze w wigkszo$ci przypadkow kata-
log obszarow funkcjonalnych okreslonych w tych dwdch dokumentach nie jest
tozsamy. Wszystkie plany zagospodarowania przestrzennego, bez wzgledu na date
ich uchwalenia, uwzgledniaja szeroki katalog typoéw obszaréw funkcjonalnych adek-
watnie do potencjatow i zjawisk problemowych wystepujacych w danym regionie.
Zatozenie to uwzglednione zostato réwniez w Planie Zagospodarowania Przestrzenne-
go Wojewodztwa Zachodniopomorskiego i Planie Zagospodarowania Przestrzennego
Wojewodztwa Dolnos$laskiego, ktore uchwalono po nowelizacji ustawy. Kierujac si¢
kryterium zgodnoSci strategii rozwoju i1 planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa, jako dowodu na prowadzenie spdjnej polityki rozwoju regionu, dalsze
rozwazania skoncentrowano na wojewodztwie dolno§laskim.

55



4.1. Strategia Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslaskiego
| strategie rozwoju
miejskich obszarow funkcjonalnych

Uchwalona 20 wrzeénia 2018 r. Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslaskiego
2030 jest dokumentem, w ktorym nie tylko uwzglgdniono dorobek wcze$niej obowig-
zujacej strategii, ale w ktorym widoczne sg silne powigzania z Planem Zagospodaro-
wania Przestrzennego Wojewddztwa Dolnoslgskiego (bgdacym projektem na etapie
prac nad strategig). Konstrukcja jednego, jak i drugiego opracowania oparta zostala
na koncepcji terytorialno-funkcjonalnego podej$cia do rozwoju. Dokumenty te wyzna-
czaja obszary funkcjonalne o znaczeniu ponadregionalnym oraz regionalnym, ze
wzgledu na istotne znaczenie dla polityki przestrzennej wojewodztwa. W tym zakresie
Strategia odwotuje si¢ do Planu Zagospodarowania Przestrzennego, ktory wyodrebnia
miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkiego, miejskie obszary funkcjonalne
o$rodkow regionalnych, obszar przygraniczny, obszar gorski, obszar cenny przyrodni-
czo. Do miejskich obszaréw funkcjonalnych zaliczono:

» wroctawski obszar funkcjonalny (WrOF) — obszar ponadregionalny/miejski

obszar funkcjonalny o$rodka wojewddzkiego,

* jeleniogorski obszar funkcjonalny — obszar regionalny/miejski obszar funkcjo-

nalny osrodka regionalnego,

» walbrzyski obszar funkcjonalny — obszar regionalny/miejski obszar funkcjonalny

os$rodka regionalnego i subregionalnego,

* legnicko-gtogowski obszar funkcjonalny — obszar regionalny/miejski obszar

funkcjonalny osrodka regionalnego i subregionalnego.

Wzmacnianie konkurencyjno$ci obszaréw funkcjonalnych, w tym miejskich obsza-
réw funkcjonalnych, nastgpuje poprzez podejmowanie wspolnych dziatan przez pod-
mioty reprezentujace sektor publiczny oraz inne grupy interesariuszy [szerzej:
Zak-Skwierczynska 2018]. Integracja i koordynacja wspétpracy w ramach miejskich
obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewoddzkich stala si¢ jedng z podstawowych
zasad zintegrowanego podejscia terytorialnego wdrazanego w ramach polityki spdjnos-
ci i zainaugurowanego w poprzednim okresie programowania. Kluczowa rolg w tym
zakresie odegral nowy instrument rozwoju terytorialnego w postaci tzw. Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych, ktorego jednym z celéw jest m.in. promowanie part-
nerskiego modelu wspoélpracy réznych jednostek administracyjnych na miejskich
obszarach funkcjonalnych oraz zwickszenie efektywnos$ci podejmowanych interwencji
poprzez realizacj¢ zintegrowanych projektoéw odpowiadajacych w sposéb komplekso-
wy na potrzeby i problemy miast i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie. Po-
dejmowana w ramach ZIT wspolpraca samorzadéw (miast i obszaré6w powigzanych
z nimi funkcjonalnie) wspotfinansowana jest ze Srodkéw Funduszy Europejskich
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(z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego). Formula ta miata pozwoli¢ na wyjscie poza sztywne granice administracyjne
samorzadow, co w konsekwencji mialo przetozy¢ si¢ na zwigkszenie oddziatywania
realizowanych wspoélnie przedsigwzigc. W okresie 2014-2020 ZITy zostaty wdrozone
w 17 miejskich obszarach funkcjonalnych o$rodkéw wojewodzkich, w tym rowniez
Wroctawia [szerzej: Ku¢-Czajkowska 2019]. Biorgc pod uwage zdobyte doswiadcze-
nia, w kolejnym okresie programowania (tj. 2021-2027) stworzone zostaty warunki
sprzyjajace dalszemu umacnianiu si¢ polityki miejskiej, a tym samym terytorializacji
polityki spojnosci. Koncepcja ZIT-6w zostata nie tylko utrzymana, ale instrument ten
zostal dedykowany innym MOF-om wskazanym przez samorzady wojewddzkie w stra-
tegii rozwoju wojewodztwa jako obszary strategicznej interwencji.

W ramach perspektywy 2014-2020 w wojewoddztwie dolnoslaskim oprécz ZIT
Aglomeracji Watbrzyskiej funkcjonowat ZIT Wroctawskiego Obszaru Funkcjonalnego
i Aglomeracji Jeleniogorskiej. W nowej perspektywie finansowej zaplanowane zostato
utworzenie dodatkowych ZIT-6w, w tym Zachodniego Obszaru Funkcjonalnego,
Legnicko-Glogowskiego Obszaru Funkcjonalnego oraz Potudniowego Obszaru Funk-
cjonalnego. Ponadto planowane jest uruchomienie Innego Instrumentu Terytorialnego
(IIT) Subregionu Wroctawskiego.

Biorac pod uwage, ze po nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju nie uchwalona zostata zadna ze strategii rozwoju dla wskazanych powyzej
obszarow funkcjonalnych miast, a najbardziej zaawansowane sg prace nad strategia ZIT
dla obszaru funkcjonalnego Wroctawia, dalsze rozwazania prowadzone beda wlasnie
dla WrOF.

4.2. Analiza wymiaru przestrzennego w strategiach
rozwoju miejskich obszarow funkcjonalnych
na przykiadzie obszaru funkcjonalnego Wroctawia

Analiza zapisow Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewoddztwa Dolno-
Slaskiego wykazuje, ze zasieg WrOF obejmuje 27 gmin®. Obszar ten jest znacznie

> W granicach Wroctawskiego Obszaru Funkcjonalnego zlokalizowane sa nastepujace gminy: m.
Wroclaw oraz gminy podregionu wroctawskiego: Bierutow, Boréw, Brzeg Dolny, Cieszkow,
Czernica, Dlugoleka, Dobroszyce, Domaniow, Dziadowa Ktoda, Jelcz-Laskowice, Jordanéw Slqski,
Katy Wroctawskie, Kobierzyce, Kondratowice, Kostomloty, Krosnice, Malczyce, Mietkow,
Miedzyborz, Migkinia, Milicz, Oborniki Slaskie, m. Olesnica, Ole$nica, m. Otawa, Otawa, Prusice,
Przeworno, Siechnice, Soboétka, Strzelin, Sycow, Sroda Slqska, Trzebnica, Twardogoéra, Udanin,
Wigzoéw, Winsko, Wisznia Mata, Woléw, Zawonia, Zmigrod, Zérawina. Rdzen WrOF stanowi miasto
Wroctaw.

57



szerszy niz obszar ZIT WrOF, ktéry zgodnie z Porozumieniem z 17 grudnia 2021 r.
swym zasiegiem obejmuje obszar 19 jednostek samorzadu terytorialnego®.

Zgodnie z art. 34 ust. 6 Ustawy o zasadach realizacji zadan finansowanych ze
srodkow europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 jako obligatoryjny waru-
nek realizacji ZIT ustawodawca wskazal m.in. opracowanie i uchwalenie strategii
terytorialnej, zwanej ,,strategia ZIT”, oraz opracowanie i uchwalenie strategii rozwoju
ponadlokalnego. Strategie rozwoju ponadlokalnego dla miasta bedacego siedzibg wiadz
samorzadowych wojewodztwa lub wojewody i jego obszaru funkcjonalnego maja zos-
ta¢ opracowane i uchwalone do 31 grudnia 2025 r.

Analiza przyjetego porzadku prawnego pozwolila na wyciagnigcie nastepujacych
wnioskow. Po pierwsze, zwiazki ZIT kierujac si¢ wytycznymi zawartymi w ww. usta-
wie oraz przygotowujac si¢ do nowej perspektywy finansowej, w tym w szczegolnosci
tworzac warunki formalno-prawne pozwalajgce samorzagdom lokalnym na ubieganie si¢
o dofinansowanie projektow w ramach wlasciwego programu operacyjnego, w pier-
wszej kolejnosci przystgpilty do przygotowania strategii ZIT. Strategie te obecnie
w wigkszosci wojewodztw sg na etapie opiniowania przez instytucje zarzadzajaca
regionalnym programem operacyjnym i/lub ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego. Po drugie, prace nad strategiami rozwoju ponadlokalnego zostaty prze-
sunigte w czasie ze wzgledu na koncentracje sit na przygotowaniu strategii ZIT. Biorac
pod uwage, ze obowigzek przygotowania strategii ZIT w sytuacji gdy dla miejskiego
obszaru funkcjonalnego obowigzuje strategia rozwoju ponadlokalnego zostat zniesiony,
prace nad dwoma dokumentami wymagajacymi zaangazowania znacznych zasobow
ludzkich, finansowych, materialnych i czasowych moga budzi¢ pewne zastrzezenia
co do ich zasadnosci. Po trzecie, ustawodawca przyjat, ze dokumenty te beda ze soba
spojne. W tym kontekscie ciekawym jest zatem fakt rozbieznosci w delimitacji MOF
wynikajacej ze strategii rozwoju wojewodztwa (lub planu zagospodarowania prze-
strzennego) oraz strategii ZIT — pewna odmiennos$¢ zalozen zwlaszcza zwigzanych
z koniecznoscig ujecia dziatan/projektow pozwalajacych na osiggnigcie przyjetych ce-
16w oraz osadzenia ich w przestrzeni wydaje si¢ by¢ nieunikniona. Po czwarte, usta-
wodawca odmiennie okreslil elementy, jakie powinna zawieraé strategia rozwoju
ponadlokalnego i ZIT. Analiza postanowien ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy
o zasadach realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw europejskich w perspektywie
finansowej 2021-2027 wykazuje pewne drobne rozbieznos$ci w formutowaniu obliga-
toryjnych elementow, ale rowniez istotne réznice w zakresie bezposredniego ujgcia (lub
jego braku w przypadku strategii ZIT) wymiaru przestrzennego (tab. 4).

Analiza zapisow projektu strategii ZIT dla WrOF wykazuje uwzglednienie aspek-
tow odwotujacych si¢ lub tez powiazanych z wymiarem przestrzennym. Na uwage
zastugujg m.in.: diagnoza sytuacji (przygotowana dla sfery spotecznej, gospodarczej

*w tym: Gmina Wroctaw, Gmina Jelcz—Laskowice, Gmina Katy Wroctawskie, Gmina Oborniki
Slqskie, Gmina Siechnice, Gmina Sobdtka, Gmina Trzebnica, Miasto Ole$nica, Miasto Otawa, Gmina
Czernica, Gmina Dhugoleka, Gmina Dobroszyce, Gmina Kobierzyce, Gmina Migkinia, Gmina
Olesnica, Gmina Otawa, Gmina Wisznia Mata, Gmina Zawonia, Gmina Zorawina.
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Tabela 4. Elementy strategii rozwoju ponadlokalnego i strategii ZIT

Strategia rozwoju ponadlokalnego
zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym,
art. 10g. pkt. 1 w zw. z art. 10e pkt. 1

Strategia ZIT
Zgodnie z ustawg o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze $rodkéw europejskich
w perspektywie finansowej 202-2027,
art. 34 ust. 15

wnioski z diagnozy

synteza diagnozy obszaru realizacji ZIT wraz
z analizg problemow, potrzeb i potencjatow
rozwojowych, w tym wzajemnych powigzan
gospodarczych, spotecznych i srodowiskowych

cele strategiczne rozwoju w wymiarze spotecz-
nym, gospodarczym i przestrzennym

cele, jakie majg by¢ zrealizowane w ramach
ZIT, ze wskazaniem wykorzystanego podejscia
zintegrowanego, oczekiwanych wskaznikow
rezultatu i produktu powigzane z realizacja
wlasciwego programu

- kierunki dziatan podejmowanych dla osiagnig-
cia celow strategicznych

- oczekiwane rezultaty planowanych dziatan,

w tym w wymiarze przestrzennym oraz wskaz-
niki ich osiggnigcia

lista projektow realizujacych cele, o ktorych

mowa powyzej, wraz z informacja na temat

sposobu ich wskazania oraz powigzania z in-
nymi projektami

- model struktury funkcjonalno-przestrzenne;j
gmin

- ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztatto-
wania i prowadzenia polityki przestrzennej

w gminie

- obszary strategicznej interwencji okre§lone

w strategii rozwoju wojewodztwa

- obszary strategicznej interwencji kluczowe dla
gminy, jezeli takie zidentyfikowano, wraz z za-
kresem planowanych dziatan

system realizacji strategii, w tym wytyczne do
sporzadzania dokumentéw wykonawczych

warunki i procedury obowigzujgce w realizacji
strategii ZIT

ramy finansowe i zrédta finansowania

zrodha finansowania strategii

opis procesu zaangazowania partnerow spo-
teczno-gospodarczych oraz wlasciwych pod-
miotow reprezentujacych spoteczenstwo
obywatelskie, podmiotow dziatajacych na
rzecz ochrony $rodowiska oraz podmiotow
odpowiedzialnych za promowanie wlaczenia
spotecznego, praw podstawowych, praw osob
niepetnosprawnych, rownosci ptci i niedyskry-
minacji w pracach nad przygotowaniem

1 wdrazaniem strategii ZIT oraz sprawozdanie
z przeprowadzonych konsultacji spotecznych.

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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i przestrzennej), cele (wyznaczono trzy wymiary, ktorym przypisano lacznie cztery
cele; jeden z nich po$wigcony zostat przestrzeni, dla ktorej nastepnie zdefiniowano
dwa cele), czy wyzwania strategiczne, w ramach ktorych podkresla si¢ m.in. koniecz-
no$¢ poprawy spojnosci i integracji przestrzennej WrOF (dot. np. rozwoju transportu
zbiorowego i jego integracji systemowej), ksztaltowania przestrzeni, odwotujace si¢ do
zagadnien infrastrukturalnych, kwestii dotyczacych zagospodarowania przestrzennego
i elementow ochrony srodowiska naturalnego, dostepnosci i odnowy przestrzeni pu-
blicznych, poprawy ich waloréw estetycznych, funkcjonalno$ci czy bezpieczenstwa.
Zgodnie z zapisami Strategii ZIT planowane jest opracowanie modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej obszaru funkcjonalnego Wroctawia, ktéry ma stanowi¢ ob-
ligatoryjny element strategii rozwoju ponadlokalnego. Podkresla sig, ze stratega roz-
woju ponadlokalnego be¢dzie zgodna ze strategig ZIT WrOF 2021-2027, a zastosowane
dotychczas podejscie ma ulatwi¢ przygotowanie strategii ponadlokalnej w przysztosci,
ograniczajac jg do opracowania modelu przestrzenno-funkcjonalnego oraz rekomenda-
cji dotyczacych polityki przestrzenne;.

4.3. Analiza wymiaru przestrzennego
strategii rozwoju na szczeblu lokalnym

Ponizej przeanalizowano wybrane nowe strategie rozwoju gmin z wojewodztwa
dolnoslaskiego. Skoncentrowano si¢ na wyodrgbnianiu w tresci strategii wymiaru prze-
strzennego, a nastgpnie na jego krytycznej ocenie. Ocena nie obejmuje sfery zwiazanej
z zasadno$cia sformutowania w danej strategii okreslonego rodzaju postulatu. Dotyczy
ona bardziej sposobu ujecia w strategii wymiaru przestrzennego, z perspektywy szerzej
rozumianych celéw i zadah strategicznego planowania przestrzennego. Jest to wigc
analiza dotyczaca instytucjonalnego wymiaru strategii.

W rozwazaniach skoncentrowano si¢ na analizie strategii rozwoju gmin objetych za-
siggiem ZIT Wroclawskiego Obszaru Funkcjonalnego, ktére zostaty uchwalone po nowe-
lizacji Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Analiza nie obejmowala strategii
rozwoju po nowelizacji przepisow dotyczacych planowania przestrzennego z roku 2023.

Strategia Rozwoju Gminy Sobotka na lata 2022-2032

Wymiar przestrzenny w strategii w sposob bezposredni ujety zostat w bardzo ogra-
niczonym stopniu. Oczywiscie, ze sferg przestrzenng mozna powigza¢ czg¢s¢ analizy
walorow przyrodniczych gminy, a takze uwarunkowan infrastrukturalno-drogowych.
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Trudno to jednak uzna¢ za bezposrednia realizacje wytycznych Ustawy o samorzgdzie
gminnym odnoszacych si¢ do tresci strategii zwigzanych z planowaniem przestrzen-
nym. W pewnym stopniu przedmiotowe kryteria sg spetnione przy okazji sformutowa-
nia celu strategicznego, jako zrownowazonego rozwoju przestrzennego gminy. We
wskazanym ujeciu postuluje si¢ m.in. uporzadkowanie i rewaloryzacj¢ przestrzeni
publicznych, a takze rozwdj zielono-niebieskiej infrastruktury. Wérdd innych celéw
powigzanych z wymiarem przestrzennym postuluje si¢ w szczegdlnosci modernizacje
infrastruktury drogowej na terenie gminy, rozwdj sieci miejsc parkingowych, rozwdj
sieci rowerowych, czy tez oswietlenie i modernizacje oswietlenia drogowego.

Przedmiotowe postanowienia mozna potraktowac jako forme¢ zalecen dotyczacych
sfery polityki przestrzennej. Stanowig nawet pewng syntetyczna koncepcje (pomijajac
konieczno$¢ korekty niektorych zastosowanych sformutowan). Nie ma jednak gwaran-
cji przetozenia wskazanych celow (mimo wszystko sformutowanych na pewnym po-
ziomie ogdlnosci) na tre$¢ konkretnych aktow polityki przestrzenne;.

Strategia Rozwoju Gminy Kobierzyce do roku 2030

W strategii réwniez brakuje osobnej, poglebionej czgsci dotyczacej bezposrednio
wymiaru przestrzennego. Jedynie hastowo odniesiono si¢ do ochrony tadu przestrzen-
nego oraz wskazano na prace dotyczace aktoéw planowania przestrzennego.

Strategia Rozwoju Gminy Wisznia Mafa na lata 2021-2030

Strategia zawiera bardziej poglgbione tresci dotyczace sfery zwigzanej z planowa-
niem przestrzennym. W tym przypadku strategia bezpos$rednio odnosi si¢ do wskazanej
problematyki. Kluczowym kontekstem tematycznym jest potozenie gminy w bezposred-
nim sasiedztwie Wroclawia, co generuje zaré6wno szanse (rozwdj sieci informatycz-
nych, transportowych, dostgpno$¢ ustug), jak i zagrozenia. Strategia odwoluje si¢ do
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz do studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. W tym drugim przypadku wskazano
jednoczesnie rozwazane (a nawet aktualnie procedowane) kierunki zmian studium,
zwlaszcza w zakresie dotyczacym poszerzania mozliwosci realizacji inwestycji z zakre-
su odnawialnych Zrédet energii. Strategia odnosi si¢ rowniez do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci okre§lajac powierzchni¢ objeta
planami.

Model struktury funkcjonalno-przestrzennej sprowadza si¢ do przedstawienia wy-
razonej w procentach powierzchni terendow o okreslonym przeznaczeniu. W tej czgsci
wskazuje si¢ rowniez (znow powotujac postanowienia studium) na kluczowe tendencje
powiazane z suburbanizacja (rowniez w blisko$ci terenéow wartoSciowych pod wzgle-
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dem przyrodniczym). Zawarto tez og6lna informacje o dazeniu wladz gminy do
powstrzymywania procesu rozpraszania zabudowy. Postulowanymi rozwiazaniami sa
racjonalizacja rozwoju funkcjonalno-przestrzennego gminy poprzez wiasciwe wy-
znaczenie nowych terenow inwestycyjnych, czy tez ochrona i podniesienie walorow
srodowiska naturalnego i srodowiska kulturowego gminy. Wéréd innych postulowa-
nych dzialan wymieniono nawet rozwdj regionalny, ktérego wdrazanie ma polegaé na
uwzglednieniu zadan stuzgcych realizacji ponadlokalnych celow publicznych. Zwtasz-
cza w zakresie dotyczacym tak ujetej sfery tematycznej zawarto bardziej skonkretyzo-
wane propozycje konkretnych inwestycji celu publicznego.

Strategia Rozwoju Gminy Miekinia na lata 2021-2027

W analizowanej strategii rozwoju rowniez podj¢to probe okreslenia struktury
funkcjonalno-przestrzennej. Wskazano, ze sktadaja si¢ na nig podstawowe formy za-
gospodarowania terenu oraz zachodzace pomiedzy nimi relacje. Struktura funk-
cjonalno-przestrzenna gminy zostala oceniona jako zréznicowana i niejednorodna.
Stwierdzono, ze docelowq strukture funkcjonalno-przestrzenng gminy Migkinia stano-
wi¢ powinno natozenie powigzan komunikacyjnych na shierarchizowang strukture
osadniczqg w powigzaniu z wyznaczonym w studium dominujqcym zagospodarowaniem,
przy uwzglednieniu gtownych powigzan zewnetrznych i wewnetrznych gminy. Powyz-
szy (nie do konca klarownie ujgty) postulat uzupetniono o wymiar dotyczacy inwestycji
drogowej. Proponuje si¢ rowniez wyznaczenie lokalnych centrow ustugowych oraz
wprowadza ,,obowiqzek realizacji terenow zielonych w trakcie budowy osiedli miesz-
kaniowych, tak aby wygospodarowaé miejsca do spotkan i rekreacji lokalnej spotecz-
nosci przez deweloperow co najmniej jednego terenu zielonego wspolnego dla
mieszkancow osiedla”.

Wisréd innych ujetych w strategii wytycznych mozna zwroci¢ uwagg na racjonalny
i zrownowazony sposob wykorzystania zasobow srodowiska przyrodniczego, kulturo-
wego i krajobrazu. Cel ten znajduje przetozenie na bardziej szczegdlowe wytyczne,
dotyczace m. in. zwigkszenia lesistosci ladowych korytarzy ekologicznych. Wyr6znic¢
mozna takze dziatania z zakresu wdrazania systemu zielonej infrastruktury. Niniejszy
postulat powigzano z bardziej szczegétowymi wytycznymi obejmujacymi m.in. zacho-
wanie wolnej od zabudowy przestrzeni pomigdzy jednostkami osadniczymi umozliwia-
jacymi swobodne przemieszczanie si¢ dziko zyjacych zwierzat, zapewnienie potaczenia
jednostek Zielonej Infrastruktury systemem tras rowerowych (w szczeg6lnosci na grun-
tach publicznych), a takze zapewnienie ciggtosci korytarzy i tras migracyjnych. Osobny
postulat (zastlugujacy na wyroznienie) dotyczy zachowania, uzupetnienia oraz wpro-
wadzenia nasadzen zieleni wysokiej wzdluz ciekow naturalnych oraz drog publicznych
oraz zachowanie i wprowadzenie nowych zadrzewien wsrod miedz.

W strategii pojawiajg si¢ ponadto postulaty dotyczace zapewnienia mieszkancom
zwartych zespotéow mieszkaniowych w zakresie doj$cia pieszego i dostepu do ustug
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podstawowych, dopasowania rodzajow dachow i ich kata nachylenia do lokalnych
warunkow, jak tez nasycania terenow zabudowy zielenig, w szczego6lnosci wysoka.
Osobna czg$¢ strategii zawiera zasady zagospodarowania dla gminy, wynikajace z tresci
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Strategia zrownowazonego rozwoju gminy Dfugoteka
na lata 2021-2030

W strategii podjeto probe wyodrebnienia czynnikow oddziatujgcych na model
struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy. Wskazuje sie¢ w tym ujeciu szybka zmiang
charakteru funkcjonalno-przestrzennego gminy z rolniczego na podmiejski (o duzym
udziale terendw mieszkaniowych). Odwotano si¢ rowniez do analiz zwigzanych z przy-
gotowaniem studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego i na
tej podstawie zaproponowano podzial gminy na obszary (o rézmym charakterze
funkcjonalno-przestrzennym).

W konteks$cie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia po-
lityki przestrzennej w gminie podkreslono, ze strategia powinna by¢ zbiezna z trescia
studium uwarunkowan i1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego. Nastepnie
wskazano kluczowe wytyczne zawarte w studium. Dodatkowo, na potrzeby strategii
przeprowadzono analiz¢ potencjalu poszczegoélnych sotectw gminy w obszarach: spo-
tecznym, infrastruktury technicznej, walorow przyrodniczych oraz gospodarczym.
Wskazana analiza jest rowniez istotna z perspektywy wymiaru przestrzennego.

Wskazano jednocze$nie, w jaki sposoéb w strategii rozwoju uwzgledniono wytycz-
ne planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa dotyczace analizowanej
gminy.

Strategia rozwoju Miasta i Gminy Olesnica 2030

Strategia rozwoju przede wszystkim akcentuje potozenie gminy w bezposrednim
sasiedztwie Wroctawia. Wskazano kluczowe, zdaniem autorow strategii, uwarunkowa-
nia przestrzenne gminy, obejmujace w szczegdlnosci stan drog gminnych i drog wew-
netrznych, kwestie o$wietlenia gminy, dostgpno$¢ infrastruktury rowerowej, stopien
lesistosci, czy tez poziom infrastruktury technicznej w gminie.

W ramach zatozen struktury funkcjonalno-przestrzennej w gminie wyodrgbniono:

* potozenie gminy w wojewodztwie;

* powigzania gminy Ole$nica z miastem Ole$nica (oraz funkcjami pelnionymi przez

to miasto);

+ okreslenie uwarunkowan zwigzanych z infrastrukturg drogowa w gminie;

» uwarunkowania osadnicze w gminie;
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* podkreslenie ,,dos¢ dobrych warunkow glebowych”, umozliwiajacych w szcze-
go6lnosci spetnianie funkcji rolniczych oraz ustugowo-produkcyjnych.
Nastgpnie wyodrebnione zostaty priorytety z perspektywy ksztaltowania polityki
przestrzennej w gminie. Nalezg do nich:
* poprawa jako$ci §rodowiska,
* integracja przestrzenna gminy;
* prowadzenie zrownowazonej polityki przestrzennej, ukierunkowanej na zacho-
wanie roznorodnos$ci funkcjonalnej gminy;
» stworzenie warunkéw do inwestycji 1 przyciagnigcie nowych podmiotow
gospodarczych do gminy.
W wymiarze bardziej szczegétowym odwolano si¢ do tresci studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.

Strategia Rozwoju Gminy Zawonia na lata 2021-2027

W strategii rozwoju zawarto wnioski z diagnozy sytuacji przestrzennej w gminie.
Przedstawiono charakterystyke potozenia gminy oraz wybranych jej uwarunkowan
przyrodniczo-krajobrazowych. Zawarto rowniez charakterystyke stosowania aktow plano-
wania przestrzennego — faktu uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz ograniczen w zakresie uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Wskazano, ze brak planow miejscowych, a tym samym
korzystanie z alternatywy w postaci decyzji o warunkach zabudowy moze utrudni¢ racjo-
nalng polityke wladzom samorzqdowym, poniewaz rodzi to mozliwosé¢ przypadkowych
i rozproszonych lokalizacji inwestycji, niekoniecznie zgodnych z tadem przestrzennym.

W ramach charakterystyki modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej opisano
potozenie gminy oraz kluczowe jej uwarunkowania komunikacyjne. Zwrocono uwage
na postepujacy proces suburbanizacji oraz cechy zabudowy (w tym jej koncentracje
wzdtuz ciaggdéw komunikacyjnych). Jednoczes$nie podkreslono czgSciowa nieaktualnosé
postanowien studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego,
sygnalizujac jednoczes$nie pracg nad zmiang niniejszego aktu. Zapowiadajac przedmio-
towg zmian¢ wskazano, ze nowe studium stanowi¢ bedzie dokument nadrzedny do
sporzqdzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, a podstawg roz-
woju przestrzennego gminy bedzie istniejacy uklad komunikacyjny, wiazacy wszystkie
jednostki osadnicze.

Podkreslono, ze przy okreslaniu kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
nalezy rowniez uwzgledni¢ m.in. lokalne warunki nastonecznienia terenu, ustalenie wy-
tycznych ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu, ,,rekompozycje” nowej
zabudowy, wprowadzanej na tereny dawnych siedlisk zagrodowych, dgzenie do wyko-
rzystania odnawialnych zrodet energii oraz gazu ziemnego jako podstawowego paliwa do
zasilania urzqdzen wykorzystujgcych energie cieplng. Odwotano si¢ rowniez do celow
i wytycznych zwiazanych z planowaniem przestrzennym na szczeblu wojewddztwa.
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4.4, Syntetyczna ocena wymiaru przestrzennego
lokalnych strategii rozwoju

Powyzej celowo przytoczono fragmenty strategii rozwoju oraz przedstawiono ujete
w nich zagadnienia. Przedmiotowa charakterystyka daje pewien obraz tego, jak szcze-
gotowo, w wybranych gminach ujmuje si¢ aspekt przestrzenny z perspektywy strate-
gicznego planowania.

Analiza wskazanych czgs$ci strategii rozwoju sktania do jednoznacznego wniosku,
ze wcigz wystepuje powazny problem w zakresie adekwatnego do potrzeb ujecia 1 osa-
dzenia wymiaru przestrzennego w badanych dokumentach. Mozna wyodrebnié poja-
wiajgce si¢ w niektdrych strategiach tendencje:

» powielanie postanowien innych aktow planowania przestrzennego;

* traktowanie wymiaru przestrzennego w sposéb bardzo ogélny, niedookreslony;

» chaotyczne powigzanie ze sobg odmiennych od siebie zagadnien dotyczacych

wymiaru przestrzennego;

* mieszanie ze sobg ujecia lokalnego, regionalnego, a nawet krajowego;

Podkreslenia wymaga istotne zréznicowanie w zakresie powigzania tredci strategii
rozwoju i aktow planowania przestrzennego, w szczegdlnosci studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ewidentnie z perspektywy lokalnej
wystepuje w tym zakresie zroznicowanie podejsé. W czeSci strategii obszernie przy-
tacza si¢ np. wybrane fragmenty studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. W innych strategiach odnotowuje si¢ jedynie sam fakt wystgpowania
lub zmiany studium (w ostatnim czasie). Problem tych niedookreslonych relacji roz-
wigzuje najnowsza nowelizacja Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, likwidujaca studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Niemniej, dotychczasowe doswiadczenia (zwigzane z mozliwoscig obowigzywania
studiéw 1 strategii rozwoju z rozbudowanym wymiarem przestrzennym) potwierdzaja
wczesniejsze spostrzezenia dotyczace chaotycznego rozumienia strategicznego pla-
nowania przestrzennego w polskim systemie. Dotyczy to nie tylko relacji migedzy
poszczegdlnymi dokumentami, ale tez stopnia szczegdtowos$ci przestrzennych wytycz-
nych strategii rozwoju. Z perspektywy regulacyjnej bardzo ogoélne wskazanie kierun-
kéw rozwoju przestrzennego zupelnie nie znajduje przelozenia na sfere realizacyjng.
Natomiast zbyt szczegdétowe ujecie prowokuje do pytan o zasadnos¢ tego rodzaju
wytycznych w akcie strategicznym.

Zauwazalne s3a réwniez problemy dotyczace ujecia w tek$cie strategii modelu
struktury funkcjonalno-przestrzennej. Bardzo czgsto sprowadzajg si¢ one do wskazania
powierzchni wybranych kategorii gruntéw oraz uznanych z perspektywy gminy za
istotne tendencji zmian. Wskazane ujecia sa jednak bardzo fragmentaryczne. Niestety
trzeba tez zauwazy¢, ze w czesci strategii sformutowania zwigzane z planowaniem
przestrzennym stosowane sg w sposob nie do konca precyzyjny. Probe naprawy tej
sytuacji podjeto w nowelizacji przepisow dotyczacych planowania przestrzennego z ro-
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ku 2023 (skutek mozna bedzie oceni¢ dopiero za jaki$ czas). Precyzja i poprawno$é
sformutowan sa bardzo wazne, zwlaszcza w ujeciu dotyczacym strategicznego plano-
wania przestrzennego. Wyodrebni¢ tez nalezy specyficzng tendencje (zauwazalng row-
niez w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego). Polega
ona tak naprawde na autokrytyce. W strategiach rozwoju przejawem powyzszego moze
by¢ opisywanie negatywnych konsekwencji braku miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Czasami wskazana ,,samokrytyka” ma stanowi¢ podstawe do
szerszych zmian. Bardziej problematyczna wydaje si¢ sytuacja, w ktorej ,,samokryty-
ka” stanowi swoiste uzasadnienie dla dalszej biernosci na szczeblu lokalnym.

Podkreslenia wymaga, ze ujgcie wymiaru przestrzennego strategii rozwoju nawet
w ramach jednego wojewddztwa jest mocno zréznicowane. Sam fakt odmiennosci
koncepcji rozwoju przestrzennego w poszczegdlnych gminach nie bylby z zasady ni-
czym ztym. Natomiast rozbiezno$ci dotyczg sposobu rozumienia poszczegolnych pojeé
(w tym ,,modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej”), a nawet sposobu podejécia do
wybranych instrumentdéw polityki przestrzennej. Konkludujac, wskaza¢ nalezy, ze
w aktualnie obowigzujacych strategiach rozwoju wystepuja powazne problemy z po-
prawnym i efektywnym ujeciem wymiaru przestrzennego. Mozna to uznaé za kolejny
element stabosci instytucjonalnych polskich wtadz publicznych.

Podsumowanie

W rozdziale zawarto krytyczne oceny wybranych dokumentéw strategicznych.
Przeprowadzona analiza potwierdza wystepujace wyzwania i ograniczenia w sferze
strategicznego planowania przestrzennego (w szczegolnosci zwigzane sg one z brakiem
mechanizméw gwarantujacych integracj¢ polityk rozwoju). Trzeba rowniez doda¢, ze
cz¢$¢ postanowien znajduje umiarkowane przetozenie na sferg regulacyjna. Wskazane
ograniczenia stanowig jedne z bardziej istotnych determinujgcych dysfunkcje systemu
planowania przestrzennego w Polsce. Konieczne jest rowniez uwzglednienie zmian
wynikajacych z nowelizacji przepisOw o planowaniu przestrzennym. Powyzej wskaza-
no liczne bariery i problemy wystepujace w ramach wczesniejszego stanu prawnego.
Istnieje jednak ryzyko, ze problemy te powtorza si¢ w nowym stanie prawnym, przy
okazji prob konstruowania nowych, bardziej ambitnych strategii rozwoju (z rozbudo-
wanym wymiarem przestrzennym).
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ROZDZIAL 5

tACZENIE SFER STRATEGICZNEGO

| REGULACYJNEGO PLANOWANIA
PRZESTRZENNEGO. PRZYPADEK RELACJI
STUDIOW UWARUNKOWAN | KIERUNKOW
Z/AGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
ORAZ MIEJSCOWYCH PLANOW
Z/AGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Wstep

Jak juz wskazano w rozdziale 2, w polskim systemie planowania przestrzennego
okreslenie jasnej relacji miedzy sfera zwigzang ze strategicznym planowaniem prze-
strzennym a sferg zwigzana z regulacyjnym planowaniem przestrzennym, jest trudnym
wyzwaniem. Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego to
akty, ktore jedynie w czgSciowym zakresie mozna polaczy¢ ze sferg strategicznego
planowania przestrzennego. Z kolei miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go (regulacyjne) sa w przewazajacym zakresie fakultatywne. Do tego dochodza liczne
(wskazywane cze¢$ciowo w rozdziale 2) przejawy ,,zawodnego dziatania” witadz
publicznych szczegdlnie, ze sprzyja temu wysoce utomny system planowania prze-
strzennego. Z drugiej strony, z perspektywy analitycznej, wszystkie wskazane uwarun-
kowania paradoksalnie moga jeszcze bardziej klarownie naswietli¢ problem relacji
sfery strategicznej i sfery regulacyjnej w planowaniu.

Analiza obejmuje stan prawny sprzed zapowiadanej (w momencie przygotowywa-
nia monografii) nowelizacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Niezaleznie od zmian, przedstawiony w tym rozdziale problem ma szerszy, wrecz
uniwersalny wymiar. Kluczowy z tej perspektywy jest art. 15 ust. 1 Ustawy o plano-
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waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktorym organ wykonawczy gmi-
ny sporzadza projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 20 wskazanej ustawy, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego uchwala rada gminy, rozstrzygajac jednoczesnie, ze nie narusza on
ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. W dok-
trynie [Izdebski, Zachariasz 2013] wskazuje si¢, ze wymienione przepisy nalezy rozu-
mie¢ w taki sposob, ze chodzi o wymodg braku sprzecznosci pomiedzy planem
a studium. Inaczej to ujmujac, regulacje planu miejscowego nie moga prowadzi¢ do
modyfikacji kierunkéw zagospodarowania przestrzennego przewidzianych w studium
lub tez tego zagospodarowania wykluczy¢. Oczywiscie w praktyce szczegétowe ana-
lizy poréwnawcze obu aktow zaleza od konstrukcji postanowien studiow, a zwtaszcza
od stopnia ich szczegdtowosci.

Przedmiotowe regulacje stwarzaja wymog wzajemnej weryfikacji tresci dwoch
znacznie odmiennych pod wieloma wzgledami aktéw: studidw i planow. Ta weryfikacja
dokonywana jest w ramach wyktadni, oceny prawnej: przez organy nadzoru (oceniajace
przyjete przez rady gmin plany), a nastepnie sady administracyjne (po zaskarzeniu pla-
néw, w przypadku, gdy zarzuty dotycza wlasnie rozbieznos$ci migdzy trescig plandw
a tredcig studidw. Rozbiezno$¢ ta stanowi bowiem podstawe do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonych planow). Jest to o tyle specyficzna sytuacja, ze wyktadnia typowo prawna
dotyczy postanowien dokumentu blizszego raczej strategicznemu planowaniu przestrzen-
nemu. Abstrahujgc od oceny, czy niniejsza konstrukcja systemowa jest poprawna, trzeba
podkresli¢ jej specyfike, wymagajaca analizy badawczej.

5.1. Generalna charakterystyka orzeczen

W rozdziale wyodrebniono, na podstawie Centralnej Bazy Orzeczen Naczelnego
Sadu Administracyjnego, wyroki wojewodzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego
Sadu Administracyjnego, dotyczace skarg na miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego. Ze wszystkich tych spraw od 1 stycznia 2020-1 marca 2023 wyodrgbniono
te, w ktorych skarzacy zglaszali zarzuty w zakresie rozbiezno$ci migdzy trescig planu
i trescig studium. Po szczegotowej weryfikacji wszystkim orzeczen dotyczacych miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, wyodrgbniono 63 orzeczenia spet-
niajace powyzsze kryteria. Zwigzane z nimi sprawy catosciowo przeanalizowano
z perspektywy kierunkow zarzutéw oraz sposobu rozstrzygniecia sadu.

We wszystkich badanych orzeczeniach skupiono si¢ na zarzutach dotyczacych
rozbieznosci pomigdzy trescig studium a trescig planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Wyodrebniono nastepujace rodzaje rozbieznosci (w niektorych sprawach zarzuty
dotyczyty dwoch rozbieznosci):
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» zarzut dotyczacy rozbiezno$ci pomigdzy przeznaczeniem terenu okreslonym
w studium i planie (56);

» zarzut dotyczacy odmiennego ujecia minimalnego udzialu powierzchni bio-
logicznie czynnej w studium i planie (4);

* pozostate szczegdtowe zarzuty, np. dotyczace minimalnej liczby miejsc parkin-
gowych (4).

W badanej grupie orzeczen 23 orzeczenia to wyroki Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (pozostate wyroki zostalty wydane na szczeblu wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych). Oczywi$cie, rowniez w tej grupie dominowaly zarzuty dotyczace
rozbiezno$ci w zakresie przeznaczenia terenu. Nalezy w tym miejscu przypomniec,
ze wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego wydawane sa po wniesieniu przez
strong postepowania sgdowoadministracyjnego skargi kasacyjnej. Od momentu ztoze-
nia skargi kasacyjnej do momentu jej rozpatrzenia uptywa bardzo duzo czasu (czasem
nawet kilka lat). Wyroki wojewddzkich sadéow administracyjnych i wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego mozna wigc w analizowanym konteks$cie rozpatrywaé w osob-
nych grupach. Od strony merytorycznej zawierajg taki sam rodzaj prawnej oceny i wy-
ktadni wybranych zagadnien. Niemniej wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
weryfikujg przede wszystkim poprawnos$¢ postgpowan i rozstrzygnig¢ wojewodzkich
sagdoéw administracyjnych.

W grupie wyrokow wojewodzkich sagdow administracyjnych znajdujg si¢:

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy (1);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach (2);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku (7);

» wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim (1);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie (7);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi (2);

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie (1);

» wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie (1);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu (6);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie (2);

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie (1);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (4);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (5).

Z perspektywy daty wydania wyroku, wyodrebniono (cato§ciowo, w grupach wy-
rokéw wojewddzkich sadéw administracyjnych i wyrokéw Naczelnego Sadu Adminis-
tracyjnego):

* 20 wyrokéw z roku 2020;

* 14 wyrokow z roku 2021;

* 25 wyrokéw z roku 2022;

* 4 wyroki z roku 2023.

Dwie ostatnie informacje maja raczej charakter porzadkowy. Kierowanie przez
skarzacych okreslonego rodzaju zarzutéw (zwlaszcza w takiej, jak powyzej skali licz-

69



bowej) nie stwarza szerszych prawidtowosci dotyczacych np. okre§lonych wojewodztw
lub okreslonych lat. Mozna natomiast wskazac¢, ze generalnie wskazane zarzuty (a wigc
problemy) wystepuja w prawie wszystkich wojewodztwach.

Osobna kwestia to kierunki wyrokéw: oddalenie skargi lub uwzglgdnienie skargi
(1 w konsekwencji stwierdzenie niewazno$ci miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego). Informacje ograniczono do wojewodzkich sadéw administracyjnych
(jak wspomniano powyzej, w przypadku orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego
trzeba mie¢ na uwadze wigkszy poziom komplikacji spraw i np. szersza weryfikacje
proceduralnych sadowoadministracyjnych aspektow). W tym kontekscie trzeba wskazac,
ze na szczeblu wojewodzkich sadéw administracyjnych proporcje zwigzane z osta-
tecznym rozpatrzeniem sprawy sg zblizone. Na czterdziesci wyodrgbnionych spraw,
w przypadku dziewigtnastu spraw oddalono skargi, a w przypadku dwudziestu spraw
stwierdzono niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w jedne;j
sprawie czeSciowo stwierdzono niewazno$¢ planu, czgsciowo oddalono skarge). Podob-
nie wygladaja proporcje w sprawach dotyczacych bezposrednio zarzutow zwigzanych
z nieprawidlowym (zdaniem skarzacych) ujeciem przeznaczenia terenu w planach i su-
gerowanej rozbiezno$ci wzgledem tresci studiow uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego. W ramach trzydziestu siedmiu takich spraw w dziewigtnastu
przypadkach oddalono skargg, a w siedemnastu stwierdzono niewazno$¢ planu.

Generalnie mozna wskazac¢, ze sprawy dotyczace rozbieznoSci mi¢dzy trescig stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego a treScig miej-
scowych planéow zagospodarowania przestrzennego stanowig zauwazalng, ale nie
zdecydowanie dominujaca czes$¢ spraw sagdowoadministracyjnych obejmujacych skargi
na plany miejscowe.

5.2. Zarzuty dotyczace rozbieznoSci przeznaczenia
terenu w planie z postanowieniami studium

Najbardziej obszerna grupa zarzutéw dotyczacych relacji miedzy studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego, dotyczy rozbiezno$ci zwigzanych z okre§leniem
przeznaczenia terenu w planie wzgledem postanowien studium. Wydaje si¢, ze wlasnie
zagadnienia dotyczgce wskazanych spraw w najszerszym zakresie tgczg si¢ z tematem
przedmiotowej monografii. Przy pozostatych zarzutach chodzi bowiem przede wszyst-
kim o rozbiezno$ci obejmujace konkretne wartosci. Ponizej zestawiono wybrane przy-
ktady zarzutéw wraz z dokonang ich przez sad oceng/wyktadnig. Ze wszystkich spraw
wyodrebniono wyroki, zdaniem autorow albo reprezentatywne, albo tez szczegolnie
istotne. W kazdym z przypadkoéw przytoczono tres¢ zarzutu oraz wyrazong przez sad
jego ocene.
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W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 20 stycznia 2020 r. (II SA/GI 1262/19, Legalis), skarzacy wskazal, ze
w studium cze$¢ dziatki stanowiacej ich przedmiot wiasnosci byta przeznaczona na cele
mieszkaniowe. W przyjetej dnia 5 lutego 2019 r. uchwale Nr V/56/2019 dziatka ska-
rzacych znajduje si¢ w jednostkach: 4ZE, 5ZE i 6ZE stanowiagce tereny obudowy
ekologicznej ciekdw wodnych oraz w jednostkach 15KDD, 16KDD i 17KDD — tereny
drég publicznych klasy "dojazdowa". Nastepnie zastosowali taka argumentacje: Plan
miejscowy ma jedynie doprecyzowad te zasady i to w taki sposob, aby nie doprowadzic¢
do ich zmiany lub modyfikacji. Granice poszczegolnych terenow okreslone w studium
i pozniej przyjete w planie zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ jak najbar-
dziej ze sobq zbiezne. Inne przeznaczenie konkretnego terenu w planie miejscowym niz
przeznaczenie przyjete w studium kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa —
. art. 9 ust. 4 ustawy. Dla dokonania zmiany przeznaczenia terenu w planie rada
gminy musi w pierwszej kolejnosci zmieni¢ studium wprowadzajgc stosowane zmiany
w zakresie kierunkow zagospodarowania tego gruntu, a dopiero pozniej uwzglednic
dopuszczong modyfikacje sposobu zagospodarowania terenu przy sporzqdzaniu planu.
W niniejszej sprawie przesunigcie granic terenu zabudowy mieszkaniowej dokonato sie
na znacznym obszarze dziatki. Uchwata w sposob dowolny i nieuprawniony tworzy na
catej nieruchomosci skarzgcych obszar obudowy ekologicznej ciekow wodnych, pomi-
mo, iz w obowiqzujgcym studium znaczna czes¢ nieruchomosci zostala przeznczona pod
zabudowe mieszkaniowq. Rozbieznos¢ ta oznacza naruszenie art. 9 ust. 4 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Sad uznat, ze po porownaniu zapisow Studium uwarunkowan i kierunkow zagos-
podarowania przestrzennego Miasta Mikolowa Gminy przyjetego wymienionymi po-
wyzej uchwatami Rady Miejskiej i obowiqzujgcego w dacie uchwalania przyjetego
uchwatg nr V/56/2019 z dnia 5 lutego 2019 r. zaskarzonego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego fragmentu miasta Mikotow, dziatka nalezgca do ska-
rzgeych nr 1 w czesci wedtug Studium potozona w terenie zabudowy mieszkaniowej
objeta zostala w uchwalonym planie w jednostce bez prawa zabudowy (ZE — obudowa
ekologiczna ciekow wodnych). Stqd tez sprzeczne z przywotanym powyzej ustaleniem
Studium jest objecie tej czesci dziatki skarzgcych w kwestionowanym planie obszarem
o symbolu 5ZE — tereny zieleni obudowy ciekow wodnych. Wobec wskazanej powyzej
reguly niesprzecznosci ustalen planu z postanowieniami Studium — nalezato wiec w tym
zakresie stwierdzi¢ niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty, uznajqgc za zasadny zarzut prze-
kroczenia granic przystugujgcego gminie wladztwa planistycznego.

W przedmiotowym przypadku tre$¢ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego zdecydowanie wykraczata poza zawarte w studium ustalenia. Przypadek byt
szczegblny, gdyz plan byl — w pordéwnaniu do tresci studium — znacznie bardziej
rygorystyczny, odbierajac wynikajace z tresci studium mozliwo$ci zabudowy terenu.
Uzasadnienie ograniczen mozna jednak powigza¢ z szeroko rozumiang koniecznos$cig
adaptacji do zmian klimatu. Z perspektywy sadu (i obowigzujacych przepisow) nie
stanowi to podstawy do pozostawienia wskazanych przepisow i konieczna jest uprzed-
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nia zmiana postanowien studium. W praktyce zmiana studium moze wymaga¢ dodat-
kowego naktadu czasu (i tym bardziej komplikowa¢ osiagnigcie zatozonego przez
wladze gminy przy uchwalaniu planu celu). Z drugiej strony ewidentny btad gminy
nie moze by¢ sankcjonowany i w ramach obowigzujacych przepisow sad nie mogt
wyda¢ innego rozstrzygnigcia. Niemniej jednak przedmiotowy przypadek pokazuje
komplikacje wiazace si¢ z brakiem elastyczno$ci w planowaniu. Z perspektywy
osiaggnigcia konkretnego celu — ewidentnie przyczyniaja si¢ one do utrudnienia i przed-
huzenia procedowania.

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z 29 stycznia 2020 r. (IV SA/Po 976/19, Legalis) skarzacy zarzucal, ze ustalenia
planu w zakresie przeznaczenia terenu zabudowy ustugowej ustugi opieki, oznaczonego
w planie — na zatgczniku nr (...), symbolem UOp; ustalenia wysokosci budynkow do
15,0 m i minimalnej powierzchni biologicznie czynnej 10%, ustalone w § 20 ust. 3 pkt
1 lit. b oraz ¢, dla terenu obiektow produkcyjnych, sktadow i magazynow i zabudowy
ustugowej, oznaczonego symbolem P, U, ustalenia minimalnej ilosci miejsc do parko-
wania, w wielkosciach okreslonych w § 14 ust. 6 uchwaly — na terenach obiektow
produkcyjnych, sktadow i magazynow nalezy zapewnic¢ minimalnie I miejsce do parko-
wania na 10 zatrudnionych oraz w ust. 7 — dla zabudowy ustugowej nalezy zapewnié
minimalnie 1 miejsce do parkowania na 50 m? powierzchni uzytkowej budynku ustu-
gowego, naruszajq ustalenia obowiqzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego gminy (...) (uchwata nr (...) Rady Miejskiej Gminy (...)
z dnia (...) marca 2013 r. ze zm., dalej jako: "studium”). I tak, na wyrysie ze studium
studium, stanowigcym obligatoryjny element rysunku planu, na zalgczniku nr (...),
potnocna czes¢ terenu UOp wchodzi w skiad jednostki oznaczonej symbolem ML —
teren zabudowy rekreacyjnej indywidualnej.

Sad uwzglednit skarge, wyjasniajac, ze w zaskarzonej uchwale feren zabudowy
ustugowej ustugi opieki, oznaczono w planie — na zalgczniku nr (...), symbolem UOp.
Rownoczesnie w § 20 ust. 3 pkt 1 lit. b oraz ¢, dla terenu obiektow produkcyjnych,
sktadow i magazynow i zabudowy ustugowej, oznaczonego symbolem P, U ustalono
wysokosci budynkow do 15,0 m i minimalng powierzchnie biologicznie czynng 10%.
Natomiast w § 14 ust. 6 uchwaly — na terenach obiektow produkcyjnych, sktadow
i magazynow wskazano, ze nalezy zapewnic¢ minimalnie I miejsce do parkowania na
10 zatrudnionych oraz w ust. 7 — dla zabudowy ustugowej nalezy zapewni¢ minimalnie
1 miejsce do parkowania na 50 m? powierzchni uzytkowej budynku ustugowego. Row-
noczesnie na wyrysie ze studium, stanowigcym obligatoryjny element rysunku planu, na
zalgezniku nr (...), pétnocna czesé terenu UOp wchodzi w sklad jednostki oznaczonej
symbolem ML — teren zabudowy rekreacyjnej indywidualnej. Dla terenu obiektow
produkcyjnych, skladow i magazynow i zabudowy ustugowej, oznaczonego w planie
symbolem P, U, obowigzujq wskazniki dotyczqce zagospodarowania i uzytkowania
okreslone w rozdziale 5.3.3. na str. 29 studium: 1) minimum 30% powierzchni dziatki
nalezy pozostawi¢ jako powierzchnig biologicznie czynng, 2) wysokos¢ budynkow do
10 m; 3) miejsca parkingowe, z uwzglednieniem potrzeb 0sob niepetnosprawnych,
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nalezy zapewni¢ w obrebie terenu inwestycji, w ilosci odpowiedniej dla rodzaju dzia-
talnosci: 3 miejsca na kazde 100 m? powierzchni ustugowej lub na 5 pracownikow. Sad
rowniez dodal, ze zgodnos¢ miedzy trescig studium a trescig planu miejscowego, to
kontynuacja identycznosci zasad zagospodarowania terenu ustalanych ogolnie w stu-
dium i podlegajqgcych sprecyzowaniu (doprecyzowaniu) w planie miejscowym. Plan
miejscowy nie moze wprowadzi¢ zmian w zakresie kierunkow zagospodarowania i zasad
zagospodarowania, a jedynie doprecyzowac te zasady i to w taki sposob, aby nie
doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji. Studium z zalozenia ma by¢ aktem elas-
tycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania prze-
strzennego. Studium nie ma, co prawda, mocy aktu powszechnie obowigzujgcego (nie
jest aktem prawa miejscowego), lecz jako akt planistyczny okresla polityke przestrzen-
ng gminy i wigze organy gminy przy sporzqdzeniu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Skoro w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy okresla si¢ m.in. kierunki zmian w przeznaczaniu terenow, to
gmina w ramach uprawnien wynikajqcych z wladztwa planistycznego, moze zmienic¢
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszarow, ale tylko
w granicach zakreslonych ustaleniami studium. Inne przeznaczenie konkretnego terenu
w planie miejscowym niz przeznaczenie przyjete w studium kwalifikowane jest jako
istotne naruszenie prawa, tj. art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zwlaszcza gdy przeznaczenie terenu w planie jest catkowicie odmienne
od ustalonego w studium.

W ramach analizowanej sprawy znéw mozna stwierdzi¢ rozbiezno$¢ miedzy prze-
znaczeniami okre§lonymi w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego a miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. Wskazane
rozbieznosci sa jednak szersze i odnosza si¢ rowniez do innych parametréw dotycza-
cych zagospodarowania terenu. Mozna wskazac, ze znow zauwazalne sg konsekwencje
braku elastyczno$ci w planowaniu. Niemniej przedmiotowy przyktad obrazuje rowniez
fakt niedookreslonej roli/formutly studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego. W przedmiotowym wariancie pojawity si¢ rozbieznos$ci migdzy
planem a takze bardziej szczegblowymi wytycznymi zawartymi w studium. Mozna
domniemywa¢, ze przynajmniej cz¢$¢ wskazanych rozbiezno$ci przy sporzadzaniu
planu pojawita si¢ nieswiadomie (wskutek btednej wyktadni postanowien studium).
Powyzszy przypadek mozna potraktowac jako zobrazowanie szerszego zagrozenia.
W rozdziale 2 przedstawiono rozwazania dotyczace optymalnego, szerszego przetoze-
nia tresci strategii rozwoju (zwlaszcza strategii rozwoju lokalnego) na sfer¢ planowania
przestrzennego. Trzeba pami¢taé, ze proba przeniesienia wytycznych zawartych w akcie
wewnetrznie wigzacym (strategia/studium, itd.) do sfery regulacyjnej zawsze powodu-
je ryzyko takich sytuacji. Jakkolwiek, ograniczenie si¢ do bardziej ogélnych wytycz-
nych, moze skutkowac¢ zupelnym ich ignorowaniem na etapie realizacyjnym. Powyzsze
wpisuje si¢ w szerszg debate na temat optymalnej szczegdtowosci/ elastycznosci prze-
pisow planistycznych. W kontekscie polskiego systemu planowania przestrzennego
dodatkowsa specyficzng cechg jest wlasnie poszerzone ryzyko zignorowania w sferze
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regulacyjnej i realizacyjnej bardziej ogdlnych (z tej perspektywy) postanowien aktow
strategicznych. Stad biora si¢ proby ich doprecyzowania, co moze konczy¢ si¢ wlasnie
tak, jak w powyzszym przypadku.

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z 21 kwietnia 2021 r. (I SA/Sz 900/20, Legalis) skarzacy wskazywal,
ze podjeta uchwala narusza postanowienia Studium uwarunkowan i kierunkow zagos-
podarowania przestrzennego Miasta N. w zakresie ustalen dotyczqcych terenu dziatki
nr (...), gdyz w czesci tekstowej i na mapie planu zagospodarowania przestrzennego
okreslono jq symbolem N7/20.U — wyznaczajgcym jej funkcje jako teren zabudowy
ustugowej, N7/40.US —wyznaczajgcym jej funkcje jako teren sportu i rekreacji, N7/
63.ZP, N7/64.ZP — wyznaczajqcym jej funkcje jako teren zieleni parkowej i droge
publiczng gminng — zakazujgc ich zabudowy i ograniczajgc, w czesci przeznaczonej
na ustugi, mozliwosc¢ jej zabudowy mieszkaniowej wytgcznie na potrzeby wlasne inwes-
tora (w tym odrebnych budynkow mieszkalnych) — pod warunkiem, ze jej powierzchnia
uzytkowa nie przekroczy 25% powierzchni funkcji podstawowej, a takze raport oddzia-
tywania na srodowisko nie wykluczy mozliwosci wspolnej lokalizacji funkcji mieszkal-
nej ze wzgledu na rodzaj przedsiewziecia podstawowego. Powyzsze stoi w sprzecznosci
z wytycznymi Studium, gdzie w czesci tekstowej wskazano, zZe traktuje ono co do zasady
caly obszar w granicach miasta jako "strefe zabudowy" (str. 90 studium, cz. Il teksto-
wa), co zgodnie z przyjetq metodykq i generalnymi ustaleniami formalnymi oznacza, ze
nie stawia przeszkod w zabudowie Zadnych terenow na tych obszarach. Studium ustala
za konieczne, dla zapewnienia prawidlfowego rozwoju miasta, uwzglednienie w jego
dalszym rozwoju powigzan strukturalnych z obszarami otaczajgcymi, szczegolnie w za-
kresie funkcji i cigglosci obszarow zabudowy, a takze sprawnosci ukladu komunikacyyj-
nego. Nie znalazlo to jednak odzwierciedlenia w planie dla przedmiotowej dziatki, ktory
zakazuje jej zabudowy, m.in. w zakresie mieszkaniowym, hotelarskim i turystycznym.
Zdaniem skarzgcego, nieproporcjonalnie wyznaczone w planie powierzchnie pasow
terenu zieleni parkowej oddzielajgce teren sportu i rekreacji i teren ustug, nie znajdujq
potwierdzenia w studium. Chcgc przeznaczy¢ te obszary pod pasy terenu zieleni par-
kowej, o powierzchniach, takich jak w planie, prawodawca lokalny powinien wczesniej
przeprowadzi¢ stosowne zmiany studium.

W odpowiedzi sad stwierdzil niewazno$¢ planu. Zwrécit jednak uwage na inna
kwesti¢. Wyrazit oceng, zgodnie z ktéra jakkolwiek nalezy sie zgodzi¢ z organem, iz
dopuszczalne jest rownolegle prowadzenie prac nad studium i planem miejscowym, to
Jednak, w ocenie Sqdu, uchwalenie obu tych aktow na jednym posiedzeniu rady gminy
nie jest dopuszczalne. Jak wynika z przytoczonego wyzej art. 14 ust. 5 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, rozwigzania przyjete w studium powinny
by¢ przedmiotem szczegolowej analizy organu wykonawczego gminy przed przystgpie-
niem do opracowania planu. Przepis ten koresponduje z art. 20 ust. 1 ustawy, ktory
stanowi, zZe plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on
ustalen studium, rozstrzygajgc jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu
planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury
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technicznej, ktore nalezq do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania,
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czes¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaty, czesé graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalqczniki do
uchwaly. Oznacza to, zdaniem Sqdu, ze zgodnos¢ mpzp z ustaleniami studium jest
przeprowadzana dwuetapowo — przed przystgpieniem do opracowania planu, a nastep-
nie po przyjeciu przez ten dokument ostatecznego ksztattu. Taki sposob procedowania
stuzy¢ ma temu, aby wszelkie niezgodnosci ze studium zostaly wyeliminowane bgdz na
wezesnym etapie, bqdz przed ostatecznym uchwaleniem planu miejscowego. Wyklucza
to, zdaniem Sqdu, mozliwos¢ przeprowadzenia analizy w tym przedmiocie na jednym
posiedzeniu rady gminy rowniez z tego powodu, iz stwierdzenie zgodnosci ze studium
musi odnosic¢ sie do uchwaty obowigzujqcej, a wiec takiej, ktora zostata uchwalona
i weszta w zycie, a nie do procedowanego dopiero projektu, bgdz uchwaty, ktora
zostata podjeta kilkadziesigt minut wezesniej. Taki sposob podjecia uchwaly w przed-
miocie planu miejscowego czyni caly ten proces, ktory z natury rzeczy jest skompliko-
wany i powinien si¢ sprowadzac¢ do rzetelnego i kompleksowego zbadania zgodnosci
planu ze studium — iluzorycznym i pozbawionym znaczenia, ktore nadaje mu ustawo-
dawca.

W przedmiotowej sytuacji problem dotyczyt wprowadzanych przez plan ograniczen
zabudowy (zdaniem skarzacego nadmiernych w stosunku do postanowien studium). Nie
wchodzac w szczegdtowe porownanie obu aktéw, trzeba zaznaczyé, ze wyznaczanie
terendw zieleni na réznych obszarach wydaje si¢ jednym z bardziej uzasadnionych
dziatan w planowaniu przestrzennym i zasadniczo presja inwestorow zwalczajaca takie
praktyki jest szkodliwa. Sad skupit si¢ jednak na innym aspekcie: uchwaleniu obu aktow
(studium i planu) na jednym posiedzeniu rady gminy. Znéw btad proceduralny doprowa-
dzit do stwierdzenia niewaznosci potencjalnie bardzo potrzebnego planu. To dobry przy-
ktad tego, jak ze wzgledéw pozamerytorycznych moga by¢ poprzez regulacje
prawne modyfikowane cele planowania przestrzennego. Co ciekawe, w przedmiotowym
przypadku istotng role odgrywaja rowniez przepisy proceduralne dotyczace studium
(niestanowigcego przeciez aktu powszechnie wigzacego).

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 9 marca 2021 (IV SA/Wa 1282/20, Legalis) skarzacy wskazywal, ze
zapisy uchwaly dotyczgce dziatek nr ew. (...) i (...) sq niezgodne z ustaleniami Studium.
Zapisy Studium, a dokladnie rys. nr 1 uwarunkowania zagospodarowania przestrzen-
nego i rys. nr 14 struktura funkcjonalno-przestrzenna kierunki zagospodarowania
przestrzennego okreslity bowiem uwarunkowania zagospodarowania i strukture funk-
cjonalng terenu, na ktorym znajduje sie nieruchomosé, okreslajqc je jako teren ustug
oznaczony literg (...). Skarzqca podkreslila przy tym, zZe zarowno tekst Studium, jak
i wskazane wyzej rysunki okreslajqg osobng kategorie terenu dedykowang dla ustug
administracji oraz innych obiektow uzytecznosci publicznej oznaczang symbolem (...)
— teren ustug administracji, ktora jednak nie zostala uzyta dla okreslenia w Studium
przeznaczenia tej konkretnej nieruchomosci. (...) Naruszenie polega na przyjeciu pla-
nu, ktorym w zatqczniku graficznym nr [ oraz § 4 ust. 1 pkt 10 uchwaly okresla
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przeznaczenie nieruchomosci jako "U-A — teren ustug administracji publicznej i w § 4
ust. 2 uchwaly przeznacza Nieruchomosé¢ do realizacji celu publicznego "Tereny (...)
przeznacza sig do realizacji inwestycji celu publicznego" oraz okresla w § 60 uchwaty
szczegolowe przeznaczenie Nieruchomosci jako (...) teren ustug administracji, przezna-
czenie terenu podstawowe: ustugi administracji — zabudowa biurowa.

Sad uwzglednit skarge, uznajac, ze w niniejszej sprawie w ocenie sqdu racje ma
skarzgca podnoszqgc, ze zapisy planu dla obszaru (...) pozostajq w sprzecznosci z za-
pisami Studium. Ze Studium wynika bowiem, ze dziatki nr ew. (...) i (...) znajdujq sie
w obszarze oznaczonym na rysunku 14 Studium symbolem (...) — teren ustug, dla
ktorego Studium ustala priorytet dla lokalizowania ustug z zakresu: obstugi imprez
miedzynarodowych (obiekty kongresowe i targowo-wystawiennicze), administracji, or-
ganizacji spolecznych, dyspozycji i wspotpracy gospodarczej, obrotu finansowego,
ubezpieczen, kultury, nauki, wdrazania wyspecjalizowanych nowoczesnych technologii
(parki technologiczne, instytuty badawcze, inkubatory przedsiebiorczosci, itp.), szkol-
nictwa, handlu, oswiaty, gastronomii, hotelarstwa, turystyki, sportu (w tym duzych
obiektow sportowych dla organizacji imprez miedzynarodowych), transportu, tgcznos-
ci, itp. — o charakterze miedzynarodowym, krajowym i ogolnomiejskim. Dopuszczajgc
Jjednoczesnie w tym obszarze lokalizowanie: funkcji mieszkaniowej — z zaleceniem, by
udziat tej funkcji ksztattowat sig do 40% powierzchni zabudowy na terenie, niezbednych
inwestycji celu publicznego z zakresu infrastruktury spotecznej, matych i srednich
obiektow produkcyjnych stosujqcych nowoczesne technologie, funkcji uzupetniajgcych
zwigzanych z funkcjq podstawowq. Jednoczesnie, co stusznie zauwaza skarzgca, w Stu-
dium (rys. 1 i 14) wyodrebnione zostaly obszary oznaczone symbolem (...) — tereny
ustug administracji, co oznacza, ze nie mozna przyjgc, iz obszar (...) obejmuje rowniez
i ten rodzaj ustug, skoro zostat on wyodrebniony w Studium. Z kolei w planie wskazane
wyzej dziatki znalazly sie w obszarze oznaczonym na rysunku planu symbolem (...) Jest
to zgodnie z § 4 ust. I pkt 10 i ust. 2 — teren ustug administracji publicznej, ktory zostat
przeznaczony do realizacji inwestycji celu publicznego. Obszar ten zgodnie z § 60 jako
przeznaczenie podstawowe ustala — ustugi administracji — zabudowa biurowa. Zauwa-
zenia zatem wymaga, ze zapis § 60 (dot. obszaru oznaczonego na rys. planu symbolem
(-..)) planu przy jednoczesnym uwzglednieniu zapisow § 4, jednoznacznie wskazujg, na
sprzecznoS¢ zapisow planu ze Studium. Szczegdlnie, Ze Studium przewiduje zarowno
tereny pod ustugi (...)), jak rowniez odrebnie pod tereny ustug administracji, a nieru-
chomos¢ dzierzawiona przez skarzqcq znajduje sie zgodnie z zapisami Studium na
terenie przeznaczonym pod ustugi. Wskazac takze nalezy, ze Studium dla obszaru
oznaczonego symbolem U.30, w ktorym znajduje sie nieruchomosc dzierzawiona przez
skarzgcq, dopuszcza lokalizowanie inwestycji celu publicznego, jednak wylgcznie jako
niezbednych z zakresu infrastruktury spotecznej obejmujgcych: inwestycje oswiaty,
zdrowia i opieki spolecznej, oraz kultury. Tym samym rowniez w tym zakresie zapisy
planu pozostajq w sprzecznosci z ustaleniami Studium.

Przedmiotowy przyktad obejmuje powazne zroznicowanie terminologiczne, zawar-
te zarowno w studium jak i w planie. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w tym przypadku
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podmioty sporzadzajace niniejsze akty planistyczne, same pogubily si¢ w wyodrebnio-
nych przez siebie strefach terenu. Mozna odnie$¢ to do dyskusji na temat stopnia
skomplikowania postanowien planistycznych. Nadmierna komplikacja moze dopro-
wadzi¢ — jak w przedmiotowym przypadku — do zagubienia si¢ samej gminy odpowie-
dzialnej za sporzadzanie aktéw planistycznych — w ich tresci.

Ostatnia z przytoczonych spraw wigze si¢ z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gdansku z 3 czerwca 2020 r. (II SA/Gd 775/19, Legalis). W przed-
miotowym przypadku skarzacy (ktorym byl wojewoda jako organ nadzoru) podnosit m.
in., ze kwestionowana uchwata narusza takze Studium z tego wzgledu, ze w § 24 ust.
3 pkt 5 — tereny zabudowy rekreacyjnej pensjonatowej, turystycznej oznaczone symbo-
lem MT; w § 25 ust. 5 pkt 5 — tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej ozna-
czone symbolem MW.1; w § 30 ust. 4 pkt 4 i 5 — tereny obiektow produkcyjnych,
sktadow, magazynow oznaczonych symbolem P.1 (odpowiadajqcych swoim zakresem
obszarowi Studium jako obszary zabudowy wielofunkcyjnej, w szczegolnosci zabudowy
mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-produkcyjnej i ustugowej D.2); w § 31 ust. 4 pkt
4 i 5 — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow oznaczonych symbolem
P i numerem wyrozniajgcym (odpowiadajgcych swoim zakresem obszarom w studium
okreslonym jako obszary D.2), okreslono wskazniki minimalne udziatow powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni budowlanej oraz wskaznikow wiel-
kosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni terenu odmiennie niz zostato to
okreslone w Studium dla ww. terenow. Dodatkowo, w § 26 ust. 3 pkt 4 uchwaly do-
puszczono na terenach zabudowy ustugowej, funkcji mieszkaniowej oraz budynkow
mieszkalnych, a takze okreslenie w § 26 ust. 4 parametrow i wskaznikow zabudowy
ogolnie, bez podziatu na zabudowe ustugowq i mieszkaniowq, co powoduje niezgod-
nos¢ w zakresie parametrow i wskaznikow zabudowy mieszkaniowej ze Studium dla
obszaru D.2, ktoremu odpowiada karta terenu oznaczona w planie symbolem U.2.

Sad uwzglednil niniejszy zarzut. Wyjasnit, ze jako niezgodne ze Studium nalezato
uznac¢ wprowadzenie w § 24 ust. 4 pkt 5 uchwaly — tereny zabudowy pensjonatowej,
turystycznej oznaczone symbolem MT wskaznika minimalnego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni budowlanej na poziomie 20%,
w sytuacji gdy w Studium dla tego obszaru, oznaczonego jako B.4 (obejmujgcym swoim
zakresem obszar MT.5 i MT.6 z zalgcznika graficznego do planu), dla terenow zabu-
dowy rekreacyjnej wskaznik ten okreslono na poziomie minimum 50% (str. 148 stu-
dium). Podobnie niezgodne ze Studium jest okreslenie w § 25 ust. 5 pkt 5 uchwaly dla
terenu oznaczonego symbolem MW.1 — tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
— wskaznika minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni budowlanej na poziomie 20% i wielkosci powierzchni zabudowy w stosun-
ku do powierzchni na poziomie do 50%, w sytuacji gdy w Studium dla tego obszaru,
oznaczonego jako D.2 (obejmujgcego swoim zakresem obszar MW.1 z zalqcznika gra-
ficznego do planu), dla zabudowy o funkcji mieszkaniowej wskaznik powierzchni bio-
logicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 35%, a wskaznik maksymalnej
powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie do 35% (str. 149 studium).
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Tak samo, jako niezgodne ze Studium nalezato uznac okreslenie w § 30 ust. 4 pkt 41 5
uchwaty — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow, oznaczonych symbo-
lem P.1, wskaznika minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesie-
niu do powierzchni budowlanej na poziomie 10%, zas wielkos¢ powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni terenu na poziomie do 70%, w sytuacji gdy tereny te
odpowiadajg swoim zakresem obszarom w Studium okreslonym jako obszary zabudowy
wielofunkcyjnej, w szczegolnosci zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-
-produkcyjnej i ustugowej D.2, gdzie dla zabudowy o funkcji produkcyjnej i ustugowej
wskaznik powierzchni biologicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 20%,
a wskaznik maksymalnej powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie
do 45% (str. 149 Studium). Wreszcie racje ma Wojewoda wskazujqc, Ze nieprawidfowo
okreslono w § 31 ust. 4 pkt 41 5 uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem P i nume-
rem wyrozniajgcym — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow, wskaznika
minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
budowlanej na poziomie 10%, zas wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni terenu na poziomie do 70%, w sytuacji gdy tereny te odpowiadajq swoim
zakresem obszarom w Studium okreslonym jako obszary zabudowy wielofunkcyjnej
w szczegolnosci zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-produkcyjnej i ustugo-
wej D.2, gdzie dla zabudowy o funkcji produkcyjnej i ustugowej wskaznik powierzchni
biologicznie czynnej okreslono na poziomie 20%, a wskaznik maksymalnej powierzchni
zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie do 45% (str. 149 studium). Dodatkowo,
sqd dzialajqc z urzedu stwierdzil, ze dopuszczenie w § 26 ust. 4 uchwaly, dotyczgcym
karty terenow zabudowy ustugowej i techniczno-produkcyjnej oznaczonych symbolem
U, P.1, parametrow i wskaznikow zabudowy dla zabudowy ogdlnie, bez podzialu na
zabudowe ustugowq i mieszkaniowq, powoduje niezgodnos¢ w zakresie parametrow
i wskaznikow zabudowy mieszkaniowej ze Studium. W uchwale okreslono bowiem
wskaznik minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej na poziomie 20%, zas wskaznik wielkosci powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni terenu na poziomie 45%. Porownanie tych
wskaznikow z odpowiadajgcymi im wskaznikami w Studium wskazuje na niezgodnosc
planu ze Studium, bowiem w Studium dla obszaru D.2 (w granicach ktorego potozone
sq karty terenu oznaczona symbolem U, P.1) dla zabudowy o funkcji mieszkaniowej
wskaznik powierzchni biologicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 35%,
a wskaznik maksymalnej powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie
do 35%. Wskazniki zawarte w planie zatem pozostajq w niezgodnosci z tymi, ktore
przewidziano w Studium. Odnoszqc si¢ do wskazanych uchybien trzeba stwierdzié, ze
w sytuacji, gdy gmina decyduje sie na sporzqdzenie aktu planistycznego, jakim jest
Studium, ktory odzwierciedla pewng koncepcje zagospodarowania tej gminy, to organ
uchwatodawczy sporzqdzajqcy plan, czy to dla catej gminy, czy dla poszczegdlnych jej
obrebow, nie moze w ramach przystugujgcego mu wladztwa planistycznego odstepo-
waé od okreslonych w Studium warunkow. Jezeli zatem Studium ustala wskazniki
dotyczqce zabudowy na poszczegolnych terenach, to organ uchwatodawczy przy spo-

78



rzgdzaniu planu zobowigzany jest respektowac te ustalania, co wprost wynika z cyto-
wanych juz przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Wskazniki te majq wprawdzie charakter widetkowy (wskazujq wartos¢ minimalng lub
maksymalng), co oznacza, ze organ gminy w planie musi ustali¢ wielkos¢ wskaznika
w taki sposob, aby miescit sie¢ w tych widetkach. Z takq jednak sytuacjg, nie mamy do
czynienia we wskazanych ustaleniach planu, ktore wprost naruszajg ustalone w Studium
widelki, przyjecie mniejszej minimalnej powierzchni biologicznie czynnej, niz wskazana
w Studium dla poszczegolnych obszarow i jednoczesnie zwigkszenie powierzchni za-
budowy w stosunku do ustalen Studium.

Powyzszy przyklad zawiera szerszy, zrdznicowany katalog mozliwych rozbieznos-
ci pomigdzy trescig planu a trescig studium. Nie mozna wykluczy¢ zaistnienia takich,
jak niniejsza sytuacji, w ktorych w ramach jednego stanu faktycznego tych rozbiez-
nosci jest zdecydowanie wigcej. Jest to rowniez przyktad dziatania skarzacego/inwes-
tora, ktory w przedmiotowej sytuacji poszukuje wszelkich mozliwych rozbieznosci.
Wydaje sie, ze ustawodawca rowniez w tym zakresie doprowadzil do praktyk razaco
sprzecznych z zalozeniami i celami planowania przestrzennego. Polegaja one na usil-
nym wyodrgbnianiu szczegotowych, formalnych rozbieznosci migdzy aktem koncep-
cyjnym/strategicznym a aktem ze sfery regulacyjnej. W przedmiotowej sytuacji
réwniez mozna stwierdzi¢ nadmierng rol¢ regulacji prawnych, ktoére ukierunkowuja
praktyke planistyczng na zupetnie niepotrzebne tory.

Podsumowanie

Analiza orzeczen sagdowych dotyczacych relacji miedzy tresScig studidéw uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowymi planami zagospo-
darowania przestrzennego sktania do kilku wnioskéw. Problem rozbiezno$ci migdzy
wskazanymi aktami jest zauwazalny w orzecznictwie. Trzeba zresztg pamigtaé, ze nie
jest to jedyny etap, w ktorym niniejsze kwestie podlegaja prawnej wyktadni. Po uchwa-
leniu planu, jest on rowniez analizowany przez organy nadzoru (wojewodow), ktore
mogg rowniez zakwestionowaé przedmiotowe uchwaty. To jednak przed sadami admi-
nistracyjnymi odbywaja si¢ najbardziej intensywne konflikty przestrzenne: do podjecia
oceny przez sady niezbgdna jest bowiem skarga i wskazanie konkretnego zarzutu.

Z perspektywy rozstrzygni¢¢ nie stwierdzono dominujgcej tendencji: zaréwno
w sprawach ogoétem, jak tez w sprawach dotyczacych bezposrednio problematyki prze-
znaczenia terenu w aktach planistycznych, kierunki rozstrzygni¢¢ sadéw sa bardzo
zblizone: w prawie identycznej liczbie przypadkow sady oddalaja skargi lub stwier-
dzaja niewaznos$¢ plandw.

Zwraca natomiast uwagg analiza poszczegolnych studiow przypadkoéw. To przede
wszystkim z tej perspektywy zauwazalne jest to, jak nieadekwatne regulacje prawne
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moga ukierunkowywaé na zupelie inng plaszczyzne¢ debat¢ dotyczaca planowania
przestrzennego w danej gminie. Co istotne, czgsto wigze si¢ to z istotnymi negatyw-
nymi skutkami dla przestrzeni gminy i zablokowaniem realizacji planéw zawierajacych
cenne i potrzebne rozwigzania. Generalnie stabos$ci te polegaja na:

* braku elastyczno$ci przepiséw;

* nieumiejetnosci (systemowej) przetozenia postanowien strategicznych/koncep-
cyjnych na sfer¢ realizacyjna;

* nadmiernej roli przepisow typowo proceduralnych;

» prowokowaniu uzytkownikéw przestrzeni do wyszukiwania szczeg6élowych
rozbieznosci migdzy poszczegdlnymi rodzajami aktow planowania przestrzen-
nego.

Problemy dotyczace relacji studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego powoli
staja si¢ mniej istotne z perspektywy praktycznej (w zwigzku z sukcesywng likwidacja
studiow uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego w gminach).
Nalezy jednak podkresli¢, ze podobne staboSci moga pojawic si¢ przy okreslaniu po-
wigzan migdzy nowymi strategiami rozwoju a planami ogdlnymi i planami miej-
scowymi. Mozna wrecz wskaza¢, ze negatywne doswiadczenia dotyczace studiow
powinny by¢ przeanalizowane w kazdej gminie, w ktorej rozpoczynajg si¢ prace nad
nowymi strategiami rozwoju.
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ZAKONCZENIE

W przedmiotowej publikacji podj¢to probe analizy wybranych aspektéw dotycza-
cych strategicznego planowania przestrzennego. Intencja autorow bylo wielo-
wymiarowe ujecie wskazanego zagadnienia. Przede wszystkim uwzgledniono wigc
dyskusj¢ migdzynarodowa oraz ponadkrajowe dokumenty strategiczne. W rozdziale
pierwszym wykazano, ze chociaz pojecie strategicznego planowania przestrzennego
jest powaznie osadzone w literaturze, to w systemach wielu panstw ujmowane jest
na zupelnie odmienne sposoby. Wystepuja takze rozbieznosci terminologiczne. Powyz-
sze bariery nie przekreslaja jednak waznej roli strategicznego planowania przestrzen-
nego. Szczegolnie istotna i potrzebna jest jego cecha powigzania z dlugoterminowsg
perspektywa. Obecnie nie budzi rowniez watpliwosci, ze strategiczne planowanie prze-
strzenne musi by¢ powiazane z integracja polityk rozwoju. Zauwazalne jest to zwlasz-
cza w panstwach Unii Europejskiej. Nalezy zreszta wskaza¢ (na podstawie analizy
zawartej w rozdziale 3), ze rowniez w strategiach ponadkrajowych wymiar przestrzen-
ny nie zawsze bywa cato$ciowo i adekwatnie do potrzeb ujmowany. Z drugiej strony,
tre$¢ strategii ponadlokalnych czesto znajduje ograniczone zastosowanie w poszczegol-
nych panstwach, zwlaszcza z perspektywy lokalne;j.

Osobnego podkreslenia wymaga kontekst potaczenia strategicznego planowania
przestrzennego i regulacyjnego planowania przestrzennego. To bowiem czgsto wiasnie
z tej perspektywy strategiczne planowanie przestrzenne nie bywa czytelne i nie jest
rozumiane. W publikacji wskazano na liczne bariery i zagrozenia z tym zwigzane.
Z jednej strony wystepuje ryzyko zignorowania przez perspektywe prawng sfery stra-
tegicznej. Z drugiej jednak strony nie mozna tez ,,przeregulowac” przepisow, w tym
nadawaé postanowieniom strategicznym wymiaru regulacyjnego. Nadmiernie szczegd-
towe regulacje, nawet ustanowione w dobrych intencjach, w praktyce moga powaznie
blokowa¢ rozwoj. Prawidlowe powigzanie pomiedzy dwiema wskazanymi sferami za-
lezy nie tylko od odpowiednich uregulowan systemowych. To réwniez kwestia pozio-
mu kultury planistycznej oraz sprawnos$ci wladz publicznych (réznych szczebli).
Niewatpliwie, przetozenie perspektywy strategicznej na regulacyjng begdzie znacznie
tatwiejsze w przypadkach systemoéw o rozwini¢tym poziomie zintegrowanego plano-
wania rozwoju oraz rozwinictej elastycznosci w planowaniu.

Odnoszac powyzsze wytyczne do Polski, trzeba wcigz dostrzega¢ powazne ograni-
czenia. W polskim systemie planowania przestrzennego poza stabo$cia rozwigzan
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prawnych diagnozuje si¢ bowiem réwniez niski poziom kultury planistycznej i nie-
sprawno$¢ wladz publicznych w planowaniu przestrzennym. Studium przypadku Polski
jest zreszta ciekawe pod wieloma wzgledami z perspektywy teoretycznej. Warto bo-
wiem przypomnie¢ (przedstawione w rozdziale 2 i w rozdziale 4) proby uje¢ w polskim
systemie, elementow strategicznego planowania przestrzennego. W ramach stanu praw-
nego sprzed nowelizacji z roku 2023 dotyczyty one:

* Formuty i treSci studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego — aktow tak naprawd¢ niedookreslonych z perspektywy ich roli.
Teoretycznie powinny one zawiera¢ cato$ciowa koncepcje rozwoju przestrzen-
nego gminy. W praktyce w wielu przypadkach dawaty dowod swoistej bezsilnos$ci
wielu wladz gminnych w zakresie bardziej odpowiedzialnego ksztattowania
przestrzeni;

* Wymiaru przestrzennego strategii rozwoju gmin. Ustawodawca okre$lit wybrane
elementy treSci wskazanych strategii. W praktyce jednak wskazane wytyczne
zostaly w zroéznicowanym zakresie ujete. W wielu gminach sposéb ujecia tych
treSci byl nieprecyzyjny, chaotyczny i nasuwajgcy pewne terminologiczne
zastrzezenia. Szczegolnie cickawie wyglada problem ewentualnej relacji migdzy
strategiami rozwoju a trescig studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Po nowelizacji systemu planowania przestrzennego
z 2023 r. wskazany problem zniknie (a przynajmniej zostanie ograniczony).
Niemniej daje on obraz chaotycznego ujg¢cia strategicznego planowania
przestrzennego w polskim systemie. Te same uwagi mozna zgtasza¢ do sposobow
uje¢ w strategiach lokalnych modelow struktury funkcjonalno-przestrzenne;.

Relacja sfery strategicznej i regulacyjnej w polskich warunkach, zostata przedsta-
wiona w rozdziale 5. Nalezy to rowniez uzna¢ za cickawy przypadek. W stanie praw-
nym sprzed nowelizacji z roku 2023 obejmowal on sytuacj¢, w ktorej sady
administracyjne dokonuja wyktadni tresci studiow uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego (czyli aktow przynajmniej bliskich perspektywie strate-
gicznego planowania przestrzennego), a wykladnia ta ma istotne znaczenie
z perspektywy konkretnych konsekwencji dla wtascicieli nieruchomosci. Mozna przy-
pomnieé, ze w rozdziale 5 wyodrebniono w tym konteks$cie nastepujace problemy:

* brak elastycznosci przepisow;

* nieumiejetnos$¢ (systemowego) przelozenia postanowien strategicznych/ koncep-

cyjnych na sfer¢ realizacyjna;

* nadmierna rola przepisow typowo proceduralnych;

» prowokowanie uzytkownikow przestrzeni do wyszukiwania szczegdélowych
rozbieznosci migdzy poszczegdlnymi rodzajami aktow planowania przestrzen-
nego.

Wyodrgbnione problemy mozna uzna¢ za charakterystyczne z perspektywy catego
polskiego systemu planowania przestrzennego. Ponadto osobnej analizy wymaga ich
wystepowanie w innych systemach. Brak elastyczno$ci przepisow z natury rzeczy
prowokuje bowiem do poszukiwania przy okazji ich wyktadni kolejnych argumentoéw
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dla konkretnych punktéw widzenia. Naturalne wigc staja si¢ wtedy proby ,.eksploata-
¢ji” innych aktow. Tak samo naturalne wydaje si¢ poszukiwanie wszelkich mozliwych
uchybien proceduralnych (co zwlaszcza z perspektywy strategicznego planowania
przestrzennego nie stanowi priorytetu). Jezeli doda si¢ tu zdiagnozowane wcze$niej
bariery zwigzane z niska kultura planistyczng i niesprawnosciag wladz publicznych
w planowaniu przestrzennym, to oczywista konsekwencja staje si¢ wyszukiwanie przez
uzytkownikow przestrzeni wszelkich rozbieznosci i niekonsekwencji miedzy poszcze-
g6lnymi rodzajami aktéw planowania przestrzennego. Jeszcze bardziej ostabia to role
strategicznego planowania przestrzennego.

Na podstawie powyzszych analiz mozna wigc stwierdzi¢ bardzo powazne stabosci
dotyczace strategicznego planowania przestrzennego w polskim systemie. Stabo$ci
tych nie ograniczy istotnie nowelizacja przepisOw planowania przestrzennego z roku
2023. Skala zdiagnozowanych w niniejszej monografii zaniedban i wielowymiarowych
stabosci sktania do tezy, ze powigzanie strategicznego planowania przestrzennego z re-
gulacyjnym planowaniem przestrzennym wcigz bedzie trudnym zadaniem. Niemniej,
jak przedstawiono réwniez w monografii, w ramach nowelizacji podjeto probg pew-
nego uporzadkowania strategicznego planowania przestrzennego na poziomie lokal-
nym. Migdzy innymi temu ma stuzy¢ stopniowe usuwanie studiow uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego i rozbudowywanie wymiaru przestrzen-
nego strategii rozwoju. Uznajac ten kierunek za shuszny (co oczywiScie nie obejmuje
oceny catej nowelizacji przepisow) mozna wskaza¢, ze wystepuje powazne ryzyko
pojawiania si¢ zroznicowanych probleméw. Przede wszystkim mozna wyrazi¢ obawe,
czy stabosci wczes$niej uchwalanych strategii rozwoju (zdiagnozowane w rozdziale
czwartym) nie przeniosa si¢ do tych aktualnych. Inaczej to ujmujac, mozna wyrazi¢
watpliwo$¢, czy kazda nowa strategia rozwoju bedzie stanowita mocna pod wzgledem
merytorycznym podstawe dla ujecia strategicznego planowania przestrzennego w danej
gminie. Po drugie natomiast nalezy wyrazi¢ obawy, czy problemy i bariery prawne
zdiagnozowane na styku relacji strategicznego planowania przestrzennego i regulacyj-
nego planowania przestrzennego (w rozdziale piagtym) nie powtdrza si¢ przy relacjach
strategii rozwoju z planami ogdélnymi i planami miejscowymi. Wskazane powyzej dwa
rodzaje zagrozen wydaja si¢ z tej perspektywy najbardziej istotne, wymagajace statego
monitoringu (zaréwno z perspektywy centralnej/ systemowej, jak tez z perspektywy
lokalnej, poszczegodlnych gmin).

Na podstawie dokonanych rozwazan mozna zaproponowac¢ kierunki dalszej reflek-
sji teoretycznej i praktycznej dotyczacej strategicznego planowania przestrzennego.
Z perspektywy naukowej mozna zaproponowac:

» porownywanie krajowych studiéw przypadku, dotyczacych efektywnej integracji

polityk rozwoju (na ré6znych szczeblach wtadz publicznych);

* okreslanie 1 definiowanie ograniczen zwigzanych z rolg prawa w planowaniu

przestrzennym;

* krytyczng analiz¢ nowych rozwigzan prawnych oraz ewaluacj¢ tych rozwigzan

z perspektywy kryteridw waznych dla strategicznego planowania przestrzennego;
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* biezaca analize ograniczen instytucjonalnych dotyczacych polskiego systemu
planowania przestrzennego. Refleksje zawarte w prezentowanej monografii
powinny by¢ rowniez istotne z perspektywy praktycznej i skutkowac:

* poglebiong refleksja nad sposobem ujmowania wymiaru przestrzennego w stra-
tegiach rozwoju lokalnego (na zasadach okreslonych po nowelizacji przepiséw
planowania przestrzennego; w szczegolnosci doprecyzowaniem modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej (nie tylko w sferze prawa, ale wlasnie z perspektywy
lokalnej);

+ dalszymi prébami wdrazania do polskiego systemu przynajmniej elementow
zintegrowanego planowania rozwoju.

Temat dotyczacy strategicznego planowania przestrzennego zastluguje wigc na dal-

szg poglebiong debate. Autorzy wyrazaja nadzieje, ze prezentowana monografia moze
stanowi¢ dla tej debaty pozyteczny punkt odniesienia.
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