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Abstrakt. Zmiany prawne wprowadzone w latach 2020-2022 byly waznym etapem ksztal-
towania si¢ w Polsce w istocie nowego systemu planowania strategicznego. Na poziomie
lokalnym podstawowymi dokumentami z zakresu planowania strategicznego staty si¢ stra-
tegie rozwoju gmin oraz strategie rozwoju ponadlokalnego. Ustawodawca okreslit zaréwno
materialne i formalne aspekty opracowywania tych dokumentéw, jak rowniez podstawy
prawne ich przyjmowania. Nowy stan prawny w polaczeniu z rozpoczynajaca si¢ europejska
perspektywa finansowa 2021-2027 moze istotnie wptynac na prowadzenie lokalnej polityki
rozwoju. Najblizsze lata bgda praktycznym sprawdzianem przyjetych rozwiazan.

New legal regulations for strategic local and supralocal
development planning

Keywords: Strategic planning, development policy, local development planning, supralocal
development planning, commune development strategy, supra-local development strategy

Abstract. The legal changes introduced in 2020-2022 were an important stage in the for-
mation of an essentially new strategic planning system in Poland. At the local level, municipal
development strategies and supralocal development strategies have become the basic documents
in the field of strategic planning. The legislator defined both the material and formal aspects
of the development of these documents, as well as the legal basis for their adoption. The new
legal status, combined with the starting European financial perspective 2021-2027, may have
a significant impact on the conduct of local development policy. The coming years will be
a practical test of the adopted solutions.

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju

27



Lukasz Strutynski

28

Wprowadzenie

Wraz z wejsciem w zycie 13 listopada 2020 roku ustawy o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustawach, uchwalonej przez
Sejm 15 lipca 2020 roku, istotnie zmienit si¢ w Polsce system prowadzenia polityki
rozwoju na poziomie krajowym, ponadregionalnym, regionalnym, ponadlokalnym
1 lokalnym. Ustawie towarzyszyl polityczny konsensus — za jej przyj¢ciem opowie-
dziato si¢ 417 postow, przy jednym glosie przeciwnym i 37 wstrzymujacych sie.
Rowniez strona samorzadowa poparta proponowane zmiany, podkreslajac, ze spo-
dziewa si¢ jeszcze silniejszego powigzania polityki rozwoju z polityka przestrzenna
(Zwiazek Miast Polskich, 2020).

Konieczno$¢ stworzenia krajowych ram prawnych do powstania spojnego, a zara-
zem zintegrowanego pod wzgledem spolecznym, gospodarczym i przestrzennym
systemu planowania strategicznego, byta od dawna postulowana tak przez praktykow
samorzgdowych, jak i sSrodowiska naukowe. W tym konteks$cie wprowadzona zmiana
prawna tylko cze$ciowo na nie odpowiadata, a przez czg¢s¢ srodowiska naukowego
zostata oceniona jako niewystarczajaca — krytyczne gtosu dotyczyty m.in. likwida-
¢ji dokumentu przestrzennego na poziomie krajowym (KPZK), niewystarczajgcej
integracji sfery strategicznej oraz przestrzennej na poziomie lokalnym (Stanowisko
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, 2019; Stanowisko Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, 2020), braku koordynacji procesow
legislacyjnych dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego, czy
tez braku dookreslenia kwestii zwigzanych z modelem struktury funkcjonalno-
-przestrzennej (Stanowisko Towarzystwa Urbanistow Polskich, 2020). Warto jednak
zauwazy¢ podjeta poprzez nowelizacje przepisOw prawa probe uporzadkowania
poje¢ odnoszacych sie do obszaréw funkcjonalnych, ktora to kwestia podnoszona
byta w pi$miennictwie (Sleszynski, Banski, Degorski, Komornicki, 2017; Sleszynski,
Mazurek, 2020).

Zintegrowane planowanie

Cele wprowadzonych zmian prawnych zostaty zdefiniowane m.in. jako stworzenie
skutecznego systemu zarzadzania rozwojem kraju przez zintegrowanie planowania
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, zapewnienie spojnosci systemu doku-
mentow strategicznych oraz uzupetnienie systemu zarzgdzania rozwojem na pozio-
mie krajowym, regionalnym i lokalnym. W uzasadnieniu projektu ustawy zapisano:
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Wprowadzane w pierwszym etapie zmiany majg na celu integracj¢ wymiaru spoteczno-
-gospodarczego i przestrzennego w dokumentach strategicznych, przygotowy-
wanych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. (...) Na poziomie lokalnym
wprowadza si¢ strategi¢ rozwoju gminy oraz strategi¢ rozwoju ponadlokalnego, jako
dokumenty nieobligatoryjne. W obu przypadkach dokumenty taczg sfere spoteczno-
-gospodarczg i przestrzenng. Waznym rozwigzaniem wprowadzanym na tym etapie
jest ukierunkowanie dokumentdw strategicznych oraz realizujacych je instrumentéw
sektorowych na obszary wymagajace wsparcia — obszary strategicznej interwencji
(Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy...).

Efektem wprowadzonych zmian prawnych jest bardziej zintegrowane i spojne
planowanie z silniej —niz dotychczas — powiazanymi ze sobg strategiami i programami
na poziomach krajowym, regionalnym i lokalnym (Wlazlak, 2020). Zdaniem OECD
zaproponowane zmiany wydaja si¢ by¢ zgodne z praktyka miedzynarodowa, gdyz sa
poréwnywalne z zasadami OECD (2021) w zakresie polityki miejskiej. Wprawdzie juz
w pierwotnym brzmieniu ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym znala-
zty si¢ przepisy, ktore przez kolejne trzydziesci lat polskiej samorzadnosci stanowily
podstawe prawng wytyczania przez rady gmin kierunkéw strategicznego rozwoju,
jednak rodzily one w praktyce samorzadowej liczne watpliwosci. W szczegdlnosci
dotyczylo to art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym okreslajacego, ze do
wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy m.in. stanowienie o kierunkach dziatania
wojta (burmistrza, prezydenta), czy tez art. 18 ust. 2 pkt 6 tej ustawy stanowigcego
podstawe do uchwalania programow gospodarczych. Determinacja, z jakg rady gmin—
mimo braku szczegdlowych regulacji prawnych w tej materii — podejmowaty uchwaty
zwiazane z planowaniem rozwoju, pozwala na sformutowanie tezy, ze te kwestie
staty si¢ jednymi z kluczowych, cho¢ dtugo nieuregulowanymi wprost w przepisach
prawa, wyzwan stojacych przed samorzadem lokalnym.

W tym konteks$cie nalezy zwroci¢ uwage na ograniczong role powiatow w nowo
powstatym systemie planowania strategicznego — polega ona na obligatoryjnym
udziale w opracowywaniu strategii rozwoju ponadlokalnego, w przypadku, gdy
W procesie tym uczestniczg wszystkie gminy z terytorium tego powiatu, oraz fakul-
tatywnym, gdy udziat bierze przynajmniej jedna gmina. Dla praktyki samorzadowej
najistotniejsze znaczenie miato uregulowanie w omawianej nowelizacji materialnych
i proceduralnych aspektow strategii rozwoju gminy oraz strategii rozwoju ponadlokal-
nego (w art. 10e, art. 10f1 art. 10g ustawy o samorzadzie gminnym), poprzedzajacej ja
diagnozy sytuacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej, oraz ewaluacji trafnosci,
przewidywanej skutecznosci i efektywnosci realizacji strategii rozwoju (w art. 10a
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).
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Sporzadzenie diagnozy sytuacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej stato si¢
tym samym odrebnym dziataniem, poprzedzajacym samo opracowanie i przyjecie
strategii, ktora winna zawiera¢ wnioski z tej obligatoryjnej diagnozy. Ustawodawca
okreslit rowniez, ze diagnoza winna uwzglednia¢ obszary funkcjonalne, w tym miej-
skie obszary funkcjonalne.

Spéjnosc systemu dokumentéw strategicznych

Znowelizowany z dniem 13 listopada 2020 roku art. 9 ustawy z 6 grudnia 2006 roku
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okreslit katalog strategii rozwoju, w ktorym
znalazty si¢ Sredniookresowa strategia rozwoju kraju oraz inne strategie rozwoju —
dokumenty okreslajace podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju, odno-
szace si¢ do sektoréw, dziedzin, regiondow lub rozwoju przestrzennego, strategia
rozwoju wojewodztwa, strategia rozwoju gminy oraz strategia rozwoju ponadlokal-
nego. Na poziomie lokalnym kluczowe znaczenie odgrywaja dwa z tych dokumen-
tow — strategia rozwoju gminy oraz strategia rozwoju ponadlokalnego. Ustawodawca
zdecydowat o ich fakultatywnym charakterze, co spotkato si¢ z pozytywng oceng tak
srodowisk samorzadowych, jak i w doktrynie prawnej (Dolnicki, 2021).

Ustawodawca wprowadzil obowiazek przedtozenia projektu strategii rozwoju
gminy oraz strategii rozwoju ponadlokalnego zarzagdowi wojewodztwa w celu wydania
opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia ustalen i rekomendacji w zakresie ksztatto-
wania i prowadzenia polityki przestrzennej w wojewodztwie, okre§lonych w strategii
rozwoju wojewodztwa. Zarzad wojewodztwa wydaje takg opini¢ w terminie 30 dni
od dnia otrzymania projektu strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlo-
kalnego. W przypadku braku opinii we wskazanym terminie uznaje si¢, ze strategia
jest spojna ze strategig rozwoju wojewodztwa.

Ze znowelizowanych przepisow ustawy o samorzadzie gminnym wprost wynika
obowigzek zachowania spojnosci strategii rozwoju gminy ze strategig rozwoju woje-
wodztwa oraz strategig rozwoju ponadlokalnego, obejmujacg te¢ gming (art. 10e ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym). Ustawodawca zdecydowat takze o konieczno$ci
aktualizacji strategii rozwoju gminy oraz strategii rozwoju ponadlokalnego nie tylko
w sytuacji, gdy wymaga tego sytuacja spoteczna, gospodarcza lub przestrzenna gminy,
lecz rdwniez, gdy jest to konieczne dla zachowania spdjnosci tych dokumentow ze
strategig rozwoju wojewodztwa. Z dniem 4 czerwca 2022 roku zostat znowelizo-
wany art. 10f ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez objecie obowigzkiem
aktualizacji strategii rozwoju gminy réwniez sytuacji, gdy konieczne jest to dla
zachowania spojno$ci ze strategig rozwoju ponadlokalnego. To wyraz determinacji

Europa Regionum 2022 | tom XXXVIII



Nowe regulacje prawne strategicznego planowania

ustawodawcy, by zapewni¢ spdjnos¢ dokumentow strategicznych na kazdym z pozio-
moéw, ktorych dotycza.

W tym konteks$cie warto przypomniec¢, ze przedmiotowa zmiana ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw wprowadzita row-
niez odniesienia do nowego katalogu dokumentéw strategicznych w innych aktach
prawnych. Tytutem przyktadu mozna wskazac ustawe z 23 lipca 2003 roku o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami czy tez ustawe z 16 kwietnia 2004 roku o ochro-
nie przyrody.

Partycypacyjny charakter procesu planowania strategicznego

Opracowanie projektu tak strategii rozwoju gminy, jak i strategii rozwoju ponadlo-
kalnego poprzedzone zostato uchwata (podejmowang odpowiednio przez organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego lub organ stanowigcy zwigzku lub
stowarzyszenia), okreslajaca szczegdtowy tryb i harmonogram tego procesu, jak réw-
niez konsultacji okreslonych w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 roku
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Projekt strategii rozwoju ponadlokalnego
oraz strategii rozwoju gminy podlega konsultacjom w szczego6lnosci z sgsiednimi
gminami i ich zwigzkami, lokalnymi partnerami spolecznymi i gospodarczymi,
mieszkancami gmin (w przypadku strategii rozwoju ponadlokalnego) albo gminy
(w przypadku strategii rozwoju gminy), oraz z wlasciwym dyrektorem regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie.

Wyzej wskazana uchwata, zapewniajgca partycypacyjny charakter procesu opra-
cowywania strategii, budzi jednak watpliwosci sSrodowiska samorzadowego i doktryny
co do jej ewentualnego charakteru jako aktu prawa miejscowego. Watpliwosci te
poglebia zréznicowanie pogladdéw w tej sprawie organdow nadzoru, jak i niewielkie
orzecznictwo sadowe w tym zakresie (Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyj-
nego, 2021).

Wyzwania nowej perspektywy finansowej UE

Podstawowe obszary determinujace rolg strategii to kierunkowanie polityki rozwoju
gminy, pozyskiwanie srodkéw zewnetrznych oraz wymiar integracyjny strategii
(Hoinkis, Cieplak, Machowski, Odzimek, 2021). WejsScie w zycie nowych przepisow
zbieglo si¢ w czasie z rozpocze¢ciem w 2021 roku nowej perspektywy finansowej

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju

31



Lukasz Strutynski

32

UE. Strategiczne planowanie odgrywa kluczowa rol¢ zwtaszcza dla okreslonego
w Umowie Partnerstwa dla Realizacji Polityki Spojnosci w Polsce Celu Polityki 5 —
Europa blizsza obywatelom. W Umowie Partnerstwa dla Realizacji Polityki Spdjnosci
w Polsce przeczyta¢ mozna, ze:

Obecne, ztozone uwarunkowania, wymagaja od samorzadu lokalnego wiaczenia
si¢ 1 zaangazowania w oddolne kreowanie, strategiczne planowanie i zarzadzanie
procesami rozwojowymi w sposob zintegrowany (powigzany ze sobg), wspoélnie
z sasiadami oraz z innymi partnerami i podmiotami funkcjonujagcymi na danym
terenie, w tym z mieszkancami. (...) Wielotematyczny charakter CP5 i mozliwos¢
uwzglednienia dziatan z pozostatych celow (CP1-4 i 6), wymagaja od samorzadu
lokalnego przygotowania dobrej jakosci strategii. To oznacza wlasciwe okreslenie
celow, nowatorskie, kompleksowe podejscie do rozwiazywania ztozonych problemow
1 generowanie impulséw rozwojowych oraz identyfikacj¢ adekwatnych projektow.

System planowania strategicznego zostal uzupetniony ustawa z 28 kwietnia
2022 roku o zasadach realizacji zadan finansowanych ze $rodkow europejskich
w perspektywie finansowej 2021-2027, ktora wprowadzita do krajowego porzadku
prawnego strategi¢ terytorialng, o ktorej mowa w art. 29 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z 24 czerwca 2021 roku, w postaci strategii ZIT
(dotyczacych zintegrowanych inwestycji terytorialnych) oraz strategii IIT (dotyczacych
innych instrumentow terytorialnych). Cho¢ do tych dokumentow strategicznych nie
majg zastosowania przepisy ustawy z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, pod okreslonymi w ustawie warunkami ich rol¢ peni¢ moze row-
niez strategia rozwoju ponadlokalnego (dotyczy strategii ZIT) lub strategia rozwoju
gminy lub strategia rozwoju ponadlokalnego (dotyczy strategii I1T).

Ustawodawca wprowadzil takze obowigzek zachowania spdjnosci w przypadku
miejskiego obszaru funkcjonalnego pomiedzy strategia rozwoju ponadlokalnego
a strategig ZIT. Ponadto w przypadku miejskiego obszaru funkcjonalnego miasta
bedacego siedziba wtadz samorzadowych wojewddztwa lub wojewody konieczne jest
opracowanie i uchwalenie do 31 grudnia 2025 roku strategii rozwoju ponadlokalnego
(do czasu jej uchwalenia nalezy opracowaé i uchwali¢ strategic ZIT).

Podsumowanie
Zmiany prawne wprowadzone w latach 20202022 doprowadzily do powstania
w Polsce w istocie nowego systemu planowania strategicznego, ktory cechuje wigk-

sza niz wczesniej spojnosé, a zarazem zintegrowanie pod wzgledem spotecznym,
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gospodarczym i przestrzennym. Na dynamike procesu legislacyjnego wptyneta
réwniez europejska perspektywa finansowa 2021-2027 i zwigzane z nig wyzwania
tak dla wladz krajowych, jak i samorzadow wszystkich poziomoéw. Najblizsze lata
beda praktycznym sprawdzianem przyjetych rozwigzan.
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