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. Szczegbdlng 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 stanowia 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.

25



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 okresla 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 ksztalttowania 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 obowigzujacym 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 ogolnym, 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 podtrzymat 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-
diéw 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 organow 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;
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» 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 dotyczgcych 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 zrownowazonego 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, zawierajg 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 terendéw. 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-
tyczng, 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, czes§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$ciowo petni role planu ogolnego. Jednoczesnie czesciowo pelni tez (do czasu
jej uchwalenia) role zmodyfikowanej, wzbogaconej o rozbudowany wymiar przestrzen-
ny, strategii rozwoju gminy. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze plan ogélny to zupenie
odmienny od studium instrument: akt prawny powszechnie wigzacy, wzgledem ktorego
zard6wno plany miejscowe, jak i decyzje o warunkach zabudowy muszg zachowaé
zgodnos¢ (czyli jest to wymog bardziej kategoryczny niz dotychczasowy wymog braku
sprzecznosci planu miejscowego ze studium). Niewatpliwie pierwszy etap wprowadza-
nia w zycie przepisow nowelizacji bedzie wigza¢ si¢ z pewnym chaosem w zakresie
dostosowania z perspektywy kazdej gminy w optymalny sposéb nowych instrumentow.
Dopiero po zrozumieniu mechanizmoéw i uwarunkowan proceduralnych, mozliwa be-
dzie szersza refleksja na temat taczenia strategicznego i regulacyjnego planowania
przestrzennego w nowych warunkach. Przeniesienie strategicznego wymiaru prze-
strzennego (wystepujacego dotychczas w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospo-
darowania przestrzennego) do strategii rozwoju stanowi rozwiazanie odwazne.
Niemniej pojawiaja si¢ watpliwosci o to, czy uda si¢ zachowac wysokg jako§¢ nowych
strategii rozwoju. Zagadnienie to zostanie rozwinigte w dalszej czg$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 zostac¢ 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 sprawczos$¢ omawianych plandéw. Jedno-
cze$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 skalg) 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:
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* ,,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 wiasciwego 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 dotyczqcej jej spojnosci (wydawanej przez zarzqd
wojewddztwa) z ustaleniami i rekomendacjami okreslonymi w strategii rozwoju



wojewddztwa (art. 10f ust. 2 i 3). Ma to zapewnicé systemowq spojnos¢ 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 dziatan, 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¢ realizacyjna. W praktyce
wizje urbanistow i ich analizy co do planowanych proceséw w przestrzeni sg oderwane
od interesoOw 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$¢ regulacji prawnych. Teoretycznie
powiazanie: procesOw prognozowania rozwoju gospodarczego i spotecznego z plano-
waniem dziatan sfery publicznej oraz z regulacyjnym planowaniem przestrzennym
w formie tzw. zintegrowanych strategii rozwoju powinno przynajmniej teoretycznie
zmniejszy¢ rozwarcie nozyc miedzy sfera gospodarczo-spoleczng i jej zamianami a sys-
temem regulacji w lokalizacji aktywnos$ci (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 rowniez 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 doébr 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 ksztatltowania 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 ktoérych 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 kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego;

* nie zachowuja zwiazku pomi¢dzy 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 sktadowa 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).
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