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1 Wydziat Zarzadzania

ZARYS TRESCI: W niniejszym artykule podjete zostaly zagadnienia odnoszace sie do
procedur opracowywania strategii rozwoju wspdlnot samorzadowych, w kontekscie for-
mulowanych wspoélczesnie postulatow bardziej zintegrowanego podejécia do procesow
planowania rozwoju i uwzgledniania wymiaru przestrzennego w strategiach jednostek sa-
morzadow terytorialnych (JST). Dokonano zwigztego omowienia przestanek teoretycznych
i formalnych planowania zintegrowanego w JST, zwracajac w pierwszej kolejnosci uwage
na zasadnicze rdznice w funkcjonowaniu organizacji prywatnych i publicznych, powoduja-
ce konieczno$¢ przystosowania instrumentow strategicznego planowania rozwoju do spe-
cyfiki celow dziatania organizacji sektora publicznego. Wskazano réwniez na to, ze JST
sa organizacjami publicznymi o bardzo szczegdlnym charakterze (,,makro”), wynikajacym
z tego, ze terytorialna wspolnota samorzadowa jest niejako ,,organizacja — organizacji”, tj.
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zbiorem réznych podmiotow powigzanych ze sobg relacjami spotecznymi i zalezno$ciami
ekonomicznymi, uzytkujacych wspolnie okreslong przestrzen geograficzng i jej natural-
ne oraz antropogeniczne zasoby. Ta wiasnie cecha implikuje konieczno$¢ uwzgl¢dniania
w strategicznym planowaniu JST wymiaru przestrzennego procesOw rozwoju, a co za tym
idzie — takze odpowiedniego ujecia tych zagadnien w dokumencie strategicznym. Podejscie
takie — integrujace spoteczno-gospodarczy wymiar proceséw rozwoju z konieczno$cig dzia-
tan na rzecz ochrony srodowiska przyrodniczego i uwzglgdniania przestrzennego wymiaru
dziatah rozwojowych i ochronnych — jest réwniez zgodne i wprost wynika ze wspotczesnie
przyjmowanego paradygmatu rozwoju sustensywnego (ang. sustainability). W odniesieniu
do przestanek formalnych i praktyki strategicznego planowania rozwoju JST wskazano na
jego ewolucje, polegajaca na przejsciu od planowania dyrektywnego (przed 1989 r.) do pla-
nowania indykatywnego, wykorzystywaniu strategii JST gtéwnie jako narzg¢dzia stuzacego
do pozyskiwania zewnetrznych §rodkéw pomocowych (po przystgpieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej w 2004 r.), uchwaleniu podstaw prawnych dla strategicznego planowania rozwo-
ju (2006), opracowaniu zatozen reformy systemu planowania rozwoju w kierunku bardziej
zintegrowanego podejscia (2009), az po wprowadzenie (2020) zmian w przepisach praw-
nych regulujgcych sposoby opracowywania strategii rozwoju JST, zobowigzujacych samo-
rzady terytorialne do uwzgledniania w niej wymiaru przestrzennego. Zwrocono uwage, ze
mimo zmian legislacyjnych z 2020 r. w Polsce dalej funkcjonuje dychotomiczny system
planowania, w ktorym opracowuje si¢ strategi¢ rozwoju (aczkolwiek w ujeciu przestrzen-
nym) oraz (na podstawie odrgbnych przepisow) kierunkowe plany struktury zagospodaro-
wania przestrzennego danej JST. Poniewaz od 2020 r. obligatoryjne stato si¢: 1) uwzgled-
nianie w strategiach rozwoju JST tzw. modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP),
2) sformulowanie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w gminie, a takze 3) wyznaczenie obszardw strategicznej interwencji, przy
czym przepisy prawne nie daja w tych kwestiach szczegétowych wytycznych — zasadne
jest podjecie dyskusji nad metodologia opracowywania modelu SFP i jego ujecia w strategii
rozwoju JST, jako jej integralnego elementu. Majac to na uwadze, w artykule dokonano
konceptualizacji modelu SFP jako takiego zagospodarowania przestrzeni, ktére odpowiada
interesom publicznym i ma si¢ przyczynia¢ do wzrostu kapitatu terytorialnego. Zasadnicza
czgsScig artykuhu jest — poza wyjasnieniem samej istoty modelu SFP — sformutowanie autor-
skich rekomendacji odno$nie do tego, jakie procedury powinny by¢ zastosowane podczas
opracowania strategii rozwoju, aby opracowa¢ model SFP gminy, miasta czy regionu na
podstawie wyznaczonych w procesie planistycznym celéw rozwoju JST, a takze przyjetych
zadan oraz projektow strategicznych. W koncowej czgsci artykutu odniesiono si¢ do kwestii
formutowania (na podstawie modelu SFP) ustalen i rekomendacji w zakresie ksztalttowania
i prowadzenia polityki przestrzennej w JST, wskazujac na konieczno$¢ przeprowadzenia
reformy systemu planowania przestrzennego, polegajacej na wprowadzeniu wyspecjalizo-
wanych instrumentéw ksztattowania przestrzeni.

SEOWA KLUCZOWE: zagospodarowanie przestrzenne, gospodarka przestrzenna, struktura
funkcjonalno-przestrzenna, strategia, strategia rozwoju, planowanie, planowanie rozwoju,
planowanie przestrzenne, planowanie urbanistyczne, planowanie zintegrowane, rozwoj tery-
torialny, rozwoj lokalny, rozwoj regionalny, zarzadzanie rozwojem, zarzadzanie rozwojem
lokalnym, zarzadzanie rozwojem regionalnym, jednostka samorzadu terytorialnego, gmina,
miasto, powiat, wojewodztwo, obszar funkcjonalny.
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TERRITORIAL DIMENSION AND SPATIAL STRUCTURE WITHIN
DEVELOPMENT STRATEGY FOR A LOCAL COMMUNITY, REGION
OR FUNCTIONAL AREA

ABSTRACT: This article deals with issues relating to the procedures for developing strategies
for local communities, municipalities, and regions in the context of the contemporary postu-
lates of a more integrated approach to development planning processes as well as taking into
account the spatial dimension within territorially-oriented local and regional strategies. A con-
cise discussion of the theoretical and formal premises of integrated planning in local commu-
nities and regions was made, paying attention in the first place to the fundamental differences
in the functioning of private and public organisations, resulting in the necessity to adapt the
instruments of strategic planning to the specific objectives of public sector organisations. It was
also pointed out that municipalities, local or regional communities are public organisations of
a very special nature (so-called “macro” level) and so a territorial self-government community
is a kind of “organisation of other organisations”, i.e. a group of various entities related to each
other by social relations and economic dependencies as well as sharing particular geographical
area (land) and its natural and anthropogenic resources. It is this feature that implies the need
to take into account the spatial dimension of development processes in the strategic planning of
local and regional self-government entities, and thus also to appropriately address these issues
in the strategic document. Such an approach —i.e. integrating the socio-economic dimension of
development processes with the need to act for the protection of the natural environment and
taking into account the spatial dimension of both development and protection activities — is
also consistent with, and directly results from, the contemporary paradigm of sustainable de-
velopment. With regard to the formal premises and practice of strategic planning of local and
regional development, its evolution was indicated, consisting in the transition from directive
planning (before 1989) to indicative planning, the use of local government strategies mainly as
a tool for obtaining external financial resources (after Poland’s accession in 2004 to the Euro-
pean Union), adopting the legal basis for strategic development planning (2006), developing
assumptions for the reform of the development planning system towards a more integrated
approach (2009), up to the introduction (2020) of changes in the legal provisions regulating
the methods of developing local and regional strategies, obliging local governments to include
the spatial dimension in it. It was pointed out that despite the legislative changes of 2020,
a dichotomous planning system still operates in Poland, in which a local or regional strategy is
developed (albeit with spatial dimensions) and (based on separate regulations) master plans of
the spatial pattern and land structure of a given local or regional territory. As from 2020, it be-
came obligatory: 1) to include in the development strategies of local communities and regions
the so-called model of the functional and spatial structure/pattern; 2) to formulate findings and
recommendations in the field of managing spatial policy in the local community or region; as
well as 3) to designate areas of strategic intervention. However, the legal regulations do not
provide detailed guidelines on these issues, so it is reasonable to discuss the methodology of
developing the model of the functional and spatial structure/pattern and its inclusion in the lo-
cal or regional development strategy as its integral element. With this in mind, the article con-
ceptualises the model of the functional and spatial structure/pattern as a spatial development
that meets public interests and is to contribute to the growth of territorial capital. The essential
part of the article is — apart from the explanation of the very essence of the model of the func-
tional and spatial structure/pattern — the description of the author’s recommendations regarding
what procedures which should be used when developing a local or regional strategy in order to
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develop the model of the functional and spatial structure/pattern of a local community, munici-
pality or region on the basis of the local government development objectives set in the planning
process, as well as adopted tasks and strategic projects. In the final part of the article, reference
is made to the issue of formulating (based on the model of the functional and spatial structure/
pattern) arrangements and recommendations in the field of managing spatial policy in local or
regional government, indicating in this respect the need to reform the spatial planning system,
which ought to consist in the introduction of specialised spatial instruments.

KEYWORDS: spatial development, spatial management, functional and spatial structure,
spatial pattern, territorial dimension, strategy, local development strategy, regional
development strategy, planning, spatial planning, urban planning, integrated planning,
territorial development, urban development, local development, regional development,
local development management, regional development management, local community,
municipality, town, city, county, region, functional area.

1.1. Wprowadzenie i cel opracowania

Niniejszy artykut traktuje o problemach zwigzanych z opracowywaniem tzw.
modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP) w ramach strategii rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) (gminy wiejskiej, miejsko-wiejskiej,
miasta, regionu) lub obszaru funkcjonalnego (OF). Intencjg autora jest sformu-
towanie wytycznych, adresowanych do podmiotéw opracowujacych strategie
rozwoju (samorzady terytorialne, publiczne shuzby planowania przestrzennego
i planowania rozwoju, biura projektowania urbanistycznego itp.), w formie zbio-
ru praktycznych rekomendacji, wskazujacych na pozadany zakres przedmiotowy
modelu SFP, jaki powinien by¢ ujety w strategii rozwoju JST lub OF.

W artykule kolejno omoéwione zostang: 1) przestanki teoretyczne wskazujace
na potrzebg ujmowania wymiaru przestrzennego w strategiach rozwoju; 2) pod-
stawy formalno-prawne i praktyka ujmowania wymiaru przestrzennego w stra-
tegii rozwoju JST; 3) konceptualizacja modelu SFP w strategii JST; 4) uwagi
na temat metod przygotowania rekomendacji odnos$nie do opracowania mode-
lu SFP; 5) sformutowanie i charakterystyka wytycznych do opracowania modelu
SFP w strategii JST; 6) podsumowanie.

1.2. Przestanki teoretyczne ujmowania wymiaru przestrzennego
w strategiach rozwoju JST

Planowanie strategiczne rozwoju jednostek terytorialnych jest instrumentem, ktory
zostatl zaadaptowany z sektora prywatnego do publicznego (Kot 2003: 120-177).
Mowiace o sektorze publicznym, nalezy jednak zaznaczy¢, ze pod tym ogdlnym
pojeciem kryja si¢ bardzo rézne organizacje. Organizacjami publicznymi sg bo-
wiem jednostki takie jak urzedy miejskie/gminne/wojewddzkie, placowki ochro-
ny zdrowia, opieki spolecznej, oswiaty i edukacji itp. Za organizacj¢ publiczng
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moze by¢ jednak réwniez uznana wspolnota samorzadowa (np. w Polsce gmin-
na, miejska, powiatowa czy wojewodzka — regionalna). To rozréznienie niejako
dwach typow organizacji publicznych (odpowiednio: ,,mikro” i ,,makro”) ma do-
nioste znaczenie dla kwestii tu omawianej, tj. mozliwosci i sposobow wykorzy-
stania narzedzia, jakim jest strategiczne planowanie rozwoju organizacji.
Podstawowg r6znica miedzy organizacjami sektora prywatnego i publicznego
jest motyw dziatania — organizacje prywatne dzialaja dla zysku, a ich zasadniczym
celem jest uzyskiwanie przewagi konkurencyjnej na rynku (co w duzej mierze
ukierunkowuje ich strategie rozwojowe), natomiast organizacje publiczne dzialaja
w celu zaspokajania potrzeb spotecznych, zwykle poprzez dostarczanie przez pan-
stwo rdznego rodzaju ustug publicznych. Motywacje dziatania organizacji publicz-
nych nie sg wigc (zasadniczo) zwigzane z checig uzyskiwania zysku (wickszos¢
z nich ma zapewnione finansowanie z publicznego budzetu), a wynikaja z natozo-
nych prawem zobowigzan natury ustrojowej. W tym kontekscie planowanie strate-
giczne rozwoju organizacji publicznych ma stuzy¢ nie tyle uzyskiwaniu przewagi
konkurencyjnej, ile podniesieniu sprawnosci ich dzialania w sferze zaspokajania
potrzeb spolecznych. Ta roznica rzutuje przede wszystkim na zakres i przedmiot
analiz uwarunkowan rozwojowych w formie tzw. analizy SWOT dokonywanej
w przypadku opracowywania strategii rozwoju organizacji prywatnej i publiczne;.
Refleksja ta dotyczy przede wszystkim organizacji publicznych w ujeciu ,,mikro”.
Roéznice w sposobie wykorzystywania instrumentu planowania strategicznego
s jeszcze wigksze przy adaptowaniu go do zastosowania w organizacjach pub-
licznych typu ,,makro”, a wigc w odniesieniu do wspolnot terytorialnych. Ich roz-
woj jest bowiem procesem daleko bardziej skomplikowanym niz rozwoj organi-
zacji prywatnej (firma/przedsigbiorstwo) czy organizacji publicznej typu ,,mikro”.
Wspolnota terytorialna jest tak naprawde organizacja innych organizacji, ktore
powigzane sg ze sobg — w szczegblnosci — potozeniem geograficznym w okreslo-
nym obszarze fizycznej przestrzeni, zagospodarowaniem terenu, infrastrukturg
itp. Z racji licznosci i roznorodno$ci podmiotdw tworzacych wspolnote terytorial-
ng (podmioty prywatne, spoteczne, publiczne) organizacja ta odznacza si¢ wielo-
$cig celow rozwoju, a nierzadko tez ich wzajemng sprzecznoscia (bedaca pochod-
ng rozbieznosci interesdOw poszczegdlnych podmiotéw tworzacych wspolnote).
Majgc na uwadze roznorodno$¢ podmiotow tworzacych wspdlnote teryto-
rialng i nierzadko ich sprzeczne interesy, stwierdzi¢ mozna, ze ustalenie tego, co
okreslane jest jako interes publiczny, a wigc odzwierciedlajacy aspiracje roz-
wojowe ogotu cztonkdéw wspolnoty, nie jest rzecza prosta, a co za tym idzie, na-
strecza to trudnosci przy okreslaniu celow i kierunkdéw rozwoju takiej wspolnoty
w ramach procesu opracowywania jej strategii rozwoju. W szczego6lnosci mozna
zwroci¢ uwage, ze proste adaptowanie metod strategicznego planowania i zarza-
dzania rozwojem, wywodzacych si¢ z metodologii zarzadzania w biznesie czy
nawet w instytucjach publicznych typu ,,mikro”, nie jest mozliwe i wymaga ich
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dostosowania do specyfiki organizacji ,,makro”, rozumianej jako wspolnota te-
rytorialna ztozona podmiotowo i1 majaca zréznicowane i czesto rozbiezne cele
roZwoju.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wspotczesnie na sposob postrzegania pro-
cesOW rozwoju cywilizacji ludzkiej wptyw ma tzw. paradygmat rozwoju susten-
sywnego, zakltadajacy, ze rozwdj nie moze by¢ utozsamiany tylko ze wzrostem
gospodarczym, poniewaz roOwnie istotny jest jego wymiar spoleczny (zaspokoje-
nie potrzeb) oraz skutki procesow rozwoju w sferze srodowiska przyrodniczego.
Wskazuje si¢ tez na wymiar polityczno-instytucjonalny, argumentujac, ze trwaty,
harmonijny, zrbwnowazony, podtrzymywalny rozwo6j wymaga woli polityczne;j
oraz towarzyszacych jej rozwigzan instytucjonalnych, usprawniajacych funkcjo-
nowanie utomnych rynkoéw zwigzanych przede wszystkim z btedng alokacja zaso-
bow (co przejawia si¢ wystepowaniem efektow zewngtrznych czy konieczno$cia
dostarczania dobr publicznych).

Ponadto wskazuje si¢ rowniez na wymiar terytorialny procesoOw rozwoju
(a takze prowadzenia polityki rozwoju) (Camagni 2017a: 393-394; Camagni
2017b: 403—405; Drzazga 2012: 30-36; Nowor6l 2013: 17-47; Zaucha i in. 2015;
Zuber 2011: 7-23), argumentujac, Ze to wlasnie w stanie zagospodarowania fi-
zycznej przestrzeni odzwierciedlenie znajduja zaré6wno procesy spoleczno-go-
spodarcze, jak i zjawiska przyrodnicze oraz jako$¢ srodowiska, a ,,zrownowaze-
nie” rozwoju w tym wymiarze prowadzi¢ powinno do uksztattowania tzw. tadu
zagospodarowania przestrzennego. Lad przestrzenny jest wigc hipotetycznym,
wyidealizowanym stanem zagospodarowania terenow, ktoéry odpowiada roznym
oczekiwanym przez spoteczenstwo funkcjom, jakie powinna peli¢ przestrzen
(jest to przede wszystkim zapewnianie odpowiednich materialnych warunkéw
zycia ludnosci, prowadzenia dziatalnosci przez podmioty gospodarcze, a takze
zachowanie walorow przyrodniczych oraz cigglosci i trwalosci ustug ekosyste-
mowych $rodowiska).

Oznacza to, ze od sposobu zagospodarowania przestrzennego zalezy przebieg
procesow rozwoju, poziom warunkéw bytowych Iudnosci i odczucie jakosci zy-
cia— ergo — wymaga to uwzgledniania dziatan zwigzanych z poprawa stanu zago-
spodarowania przestrzeni w planowaniu strategicznych kierunkdéw rozwoju danej
wspolnoty. Zagadnienie ujecia aspektow przestrzennych w strategiach rozwoju
jednostek terytorialnych stanowi przedmiot dalszych rozwazan.

1.3. Podstawy formalno-prawne i praktyka ujmowania wymiaru
przestrzennego w strategii rozwoju JST

Majac na uwadze omowione wyzej przestanki teoretyczne planowania strate-
gicznego w jednostkach terytorialnych (a takze potrzebg ujgcia w nim wymiaru
przestrzennego), wskaza¢ nalezy na ewolucje tego narzedzia w polskiej praktyce.



Model struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii rozwoju jednostki samorzqdu... 13

W najnowszej historii opracowywania planow strategicznych rozwoju dla wspol-

not terytorialnych wyodrebni¢ mozna piec¢ etapow:

I. Przed 1989 r. w gospodarce centralnie sterowanej — planowanie rozwoju

w formie dyrektywnej; dominujace podejécie sektorowe;

II. Lata 1990-2003, poczatek transformacji ustrojowej (1989 r.) — reorientacja
planowania rozwoju w kierunku planowania indykatywnego; uchwalenie
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie — o sa-
morzadzie gminnym) przypisujacej samorzadom terytorialnym kompetencje
w zakresie zarzadzania rozwojem, czemu towarzyszyla adaptacja narzedzi
strategicznego planowania i zarzadzania do praktyki funkcjonowania JST;

III. Od 1 maja 2004 r. (po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej) — strategie
rozwoju JST wykorzystywane przede wszystkim jako dokumenty niezbedne
do pozyskiwania zewngtrznych finansowych $rodkéw pomocowych pocho-
dzacych z funduszy UE; uchwalenie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju (ustawa ZPPR) jako formalnej podstawy/
ram prawnych dla planowania strategicznego w JST i na poziomie kraju;

IV. Od ok. 2009 r. dziatania administracji rzadowej na rzecz reformy/usprawnie-
nia systemu planowania i zarzadzania rozwojem kraju, ukierunkowane na
wdrazanie bardziej zintegrowanego i zorientowanego terytorialnie podejscia
do planowania (Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski — dokument
przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow 27 kwietnia 2009 r. oraz System za-
rzgdzania rozwojem Polski [2018]);

V. Uchwalenie ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju oraz niektoérych innych ustaw, ktora wprowadzita
obowigzek ujmowania wymiaru przestrzennego w strategiach rozwoju JST
(w formie: 1) modelu SFP; 2) ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej w JST oraz 3) wyznaczenia obszarow
strategicznej interwencji).

Mozna wiec powiedzie¢, ze cho¢ przestanki formalne podejmowania prac
projektowych nad dokumentami takimi jak strategia rozwoju JST, a nastepnie
ich uchwalania przez wtadze publiczne, wynikaja (w polskim systemie praw-
nym) z tzw. ustaw samorzadowych (ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa
o samorzadzie powiatowym, ustawa o samorzadzie wojewodztwa), ktore daja
ogolne delegacje samorzadom terytorialnym do podejmowania dziatan zwiaza-
nych z zarzadzaniem rozwojem lokalnym i regionalnym, a takze (w szczegol-
nosci) z ustawy ZPPR, to jednak do 2020 r. (wspomniana wyzej nowelizacja
ustawy ZPPR) planowanie strategiczne rozwoju jednostek terytorialnych miato
w praktyce charakter dualny, tj. odrebny dla aspektow spoteczno-gospodarczych
oraz przestrzennych.

W literaturze przedmiotu jest wiele opracowan poswigconych metodom opra-
cowywania strategii JST (np. Dziemianowicz i in. 2012; Sottys 2008; Hoinkis
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i in. 2021; Turata, Markowski 2015; Markowski 2015), jednakze w wigkszo-

$ci z nich nie podejmowano zagadnien ujmowania wymiaru przestrzennego

w dokumentach o charakterze strategii rozwoju, poniewaz praktyka planowania

strategicznego funkcjonujaca w Polsce od lat 90. XX w. bazowala na duali-

stycznym systemie planowania, tzn. takim, w ktérym to opracowywano odrebne
plany strategiczne rozwoju spoteczno-gospodarczego (catkowicie pomijajace
lub marginalizujgce wymiar przestrzenny) i odrgbne plany zagospodarowania
przestrzennego majace charakter planow struktury przestrzennej. Te ostatnie
opracowywane byty (i sa nadal) na podstawie delegacji zawartych w ustawie

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Naleza (lub nalezaty — do

2020 r.) do nich:

— studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy;

— ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
zwigzku metropolitalnego (tzw. studium metropolitalne; w systemie planowa-
nia funkcjonowato w latach 2016-2020; zostalo uchylone nowelizacja ustawy
0 ZPPR 72020 r.);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (PZPW);

— plan zagospodarowania przestrzennego miasta bedacego siedziba wladz
samorzadu wojewddztwa lub wojewody i powiazanego z nim funkcjonal-
nie obszaru (dokument fakultatywny funkcjonujacy w systemie planowania od
2020 r.); wczesniej w systemie planowania przestrzennego analogiczng rolg od-
grywaty obligatoryjne opracowania sporzadzane jako integralna czes¢ PZPW,
takie jak: plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego osrodka wojewodzkiego (2014-2020); plan zagospodarowania prze-
strzennego obszaru metropolitalnego (2003-2014);

—koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (dokument uchylony
w 2020 r. 1 wycofany z systemu planowania przestrzennego nowelizacjg ustawy
ZPPR).

Mozna stwierdzi¢, ze cho¢ w obowigzujacym stanie prawnym w Polsce na-
dal mamy do czynienia z dualizmem planowania spoteczno-gospodarczego
(strategie rozwoju) i przestrzennego (ogolne plany struktury przestrzennej), a te
dwie kategorie opracowan planistycznych nie zostaty jak dotychczas zastapione
i niejako ,,potgczone” w ramach tzw. zintegrowanej strategii rozwoju (co po-
stulowano), to jednak po 2020 r. wyraznie uwidocznit si¢ trend nadawania wy-
miaru przestrzennego strategiom rozwoju JST (w kolejnym okresie programo-
wania). Stanowi to przestanke do dyskusji nad sposobami ujmowania wymiaru
przestrzennego w strategii rozwoju sporzadzanej dla wspolnoty terytorialnej (por.
np. Sztando 2021: 19-31; 2022: 7-9).
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1.4. Konceptualizacja modelu SFP w strategii JST

W niniejszym punkcie wskazane zostang najwazniejsze przestanki teoretycz-

ne stojgce za postulatem ujmowania w strategiach rozwoju JST wymiaru prze-

strzennego (terytorialnego) w formie tzw. modelu struktury funkcjonalno-prze-
strzennej JST.

Zgodnie z metodologia planowania zintegrowanego kazdy cel ze sfery gospo-
darczej 1 spotecznej, a takze cele ukierunkowane na ochrong srodowiska przyrod-
niczego, zapisane w zintegrowanej strategii rozwoju JST, muszg by¢ ocenione
1 wybrane z punktu widzenia jego powigzania (zintegrowania) z celami (walo-
rami) ze sfery przestrzennej. Takie (zintegrowane) podejs$cie jest cechg charak-
terystyczng procesu tzw. terytorializacji polityki rozwoju. PodejScie terytorialne
jest koniecznym warunkiem stosowania w praktyce zarzadzania rozwojem zasa-
dy koncentracji Srodkow publicznych (z natury rzeczy ograniczonych), w celu
budowania i wzmacniania kapitalu terytorialnego', a wiec kapitalu ujawnia-
jacego sie w efekcie interakcji roznych innych form kapitaléw (naturalnego/
przyrodniczego, antropogenicznego — materialnego, ludzkiego, spolecznego
itd.) i rodzajow zasobéw.

Uzasadnieniem dla ujmowania w strategiach probleméw rozwoju w wy-
miarze przestrzennym jest wiec to, Ze procesy spoleczno-gospodarcze i zjawi-
ska przyrodnicze majg swéj — immanentny — wymiar przestrzenny (o czym
byta mowa w pkt. 1.2.). Oznacza to, przyktadowo, ze:

— elementy materialnej infrastruktury (technicznej i spotecznej; punktowej i linio-
wej) zajmujg okreslong przestrzen (maja pewna lokalizacje przestrzenng);

— problemy i bariery rozwojowe wystepuja zwykle na jakims$ obszarze;

— okreslone funkcje gospodarcze, np. przemyst, rolnictwo, turystyka (i zwigzane
z nimi obiekty), majg swoj przestrzenny zasi¢g — czgsto tworzg pewne strefy;

— rozne rodzaje zabudowy (mieszkaniowej, przemystowej, ustugowej) majg swo-
je lokalizacje i/lub zajmujg pewne obszary przestrzeni,

— zasoby naturalne wystepujg na jakims$ obszarze lub w okres$lonej lokalizacji;

— twory przyrody (w tym te szczegolnie cenne) sg obiektami o okreslonej lokali-
zacji lub obszarami o pewnym zasiegu terytorialnym;

— procesy przyrodnicze oddzialujace (pozytywnie lub negatywnie) na procesy
rozwoju maja swoje miejsca wystepowania lub zasiggi przestrzenne — w szcze-
gblnosci chodzi tu o obszary generowania tzw. ustug ekosystemowych oraz ob-
szary narazone na wystepowanie klesk zywiotowych, a takze skutkow zmian
klimatycznych.

I Koncepcje kapitalu terytorialnego oméwiono we wspomnianym opracowaniu pod
redakcja Macieja Turaty i Tadeusza Markowskiego (2015: 16—18). Zob. szerzej Markow-
ski (2016: 111-119) oraz Kudtacz, Markowski (2018: 41-55).
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Majac powyzsze na uwadze, zasadne jest wiec przeanalizowanie, w jaki spo-
sob istniejace (w danej JST/na danym terytorium) zagospodarowanie przestrzen-
ne wptywa na procesy rozwoju (czy stanowi jego bariere, czy jest czynnikiem
pobudzajagcym) oraz jakie zmiany zagospodarowania przestrzennego w zakresie
jego struktury i funkcji sa/bytyby pozadane, aby wspiera¢ kierunki rozwoju wy-
nikajace z przyjetych w strategii celow. Odpowiedz na te pytania jest elemen-
tem budowania zintegrowanej strategii rozwoju uwzgledniajacej wymiar
terytorialny.

Nalezy dokona¢ rozroznienia i podkresli¢, ze struktura funkcjonalno-
-przestrzenna obszaru JST, dla ktorej wykonywana jest strategia, moze by¢ — po
pierwsze — rozrysowana w aspekcie diagnostycznym, tj. jako pewne istniejace
uwarunkowania przestrzenne procesOw rozwoju (i wowczas, jako taka, powin-
na by¢ elementem czgséci diagnostycznej dokumentu). Po drugie, SFP obszaru
JST powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie obranych kierunkoéw rozwoju,
wynikajacych z celow wyznaczonych w strategii (co stanowi o istocie wymiaru
przestrzennego planowania strategicznego). To drugie ujecie odpowiada w szcze-
golnosci postulatowi uwzglednienia wymiaru przestrzennego (terytorialnego)
w strategii rozwoju, podkreslanemu w metodologii planowania zintegrowanego?.

Model SFP (w sensie decyzyjnym, czyli regulacyjno-planistycznym, a wigc
odpowiadajacym okreslonym w strategii kierunkom rozwoju — wynikajacym
z celow) stanowi wyraz polityki przestrzennej JST, ktora w praktyce powinna si¢
przejawia¢ w ukierunkowanych na przestrzen dziataniach publicznych (ang. spa-
tial policies) (SFP danej JST jest wigc przedmiotem polityki przestrzennej wiasci-
wego samorzadu terytorialnego).

Przez model struktury funkcjonalno-przestrzennej JST ujcty w strate-
gii danej JST nalezy wigc rozumie¢ pozadany, docelowy (tj. rozpatrywany
w horyzoncie opracowywania strategii) obraz (stan) zagospodarowania
przestrzennego, elementéw naturalnych (przyrodniczych) i antropogenicz-
nych, odpowiadajacy wizji danej jednostki oraz celom rozwoju wyznaczo-
nym w strategii, wynikajacym z kolei z rozpoznanego interesu publiczne-
go. Jest to wigc taki stan zagospodarowania przestrzennego, ktory pozwala
w szczegolnosci:

— likwidowac zidentyfikowane bariery rozwojowe;

— wzmacnia¢ potencjaly rozwojowe i rozwija¢ okreSlone w strategii funkcje
spoteczno-gospodarcze;

— optymalizowa¢ wykorzystanie zasoboéw naturalnych;

2 Por. ujecie struktury funkcjonalno-przestrzennej w sensie poznawczym, informa-
cyjnym i decyzyjnym (planistyczno-regulacyjnym) opisane w ekspertyzie Tadeusza Mar-
kowskiego (2019) oraz w opracowaniu Modele (2020).
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— chroni¢ (konserwowac) cenne elementy systemu przyrodniczego wystepujace
na danym terytorium;

— chroni¢ (konserwowac) cenne elementy krajobrazu naturalnego, kulturowego,
a takze okreslone uktady urbanistyczne i ruralistyczne wazne dla zachowania
tozsamosci miejsca.

Okreslenie w strategii JST jej struktury funkcjonalno-przestrzennej oznacza
wigc wskazanie obszaréw wyznaczonych przez pryzmat funkcji, trwale zwia-
zanych z okre$lonym zagospodarowaniem terenu oraz z uwzglednieniem plano-
wanych (tj. przewidywanych i pozadanych) zmian form zagospodarowania, ze
szczegolnym zwroceniem uwagi na znaczenie ushug ekologicznych (ekosystemo-
wych) i walorow krajobrazowych, jakich dostarcza zagospodarowana (antropoge-
niczna) i przyrodnicza przestrzen.

Model SFP danej jednostki terytorialnej powinien wigc sktadac si¢ z powigza-
nych funkcjonalnie obszaréw (sp6jnos¢ terytorialna), ktorych zagospodarowanie
przestrzenne odpowiada oczekiwanym funkcjom rozwojowym danej JST (tab. 1).

Przedmiotem strategii sa te relacje funkcjonalno-przestrzenne, ktore maja
swoje bezposrednie lub posrednie skutki (oddziatywanie/przetozenie) na for-
me przestrzennego zagospodarowania i strukture uzytkowania terenow danej
JST. Pokazanie tych zwigzkéw miedzy funkcjami i zagospodarowaniem pozwala
wigc na zdefiniowanie zakresu publicznej interwencji w ksztattowanie przestrzeni
(4. lokalnych publicznych dziatan w sferze przestrzennej) pod katem holistycznie
wyznaczonych celow rozwoju (Markowski 2019).

Majgc na uwadze to, ze miedzy celami wyznaczanymi w strategii rozwoju
moga zachodzi¢ relacje neutralnos$ci, konfliktowosci lub synergicznosci®, okre-
$lanie pozadanej struktury funkcjonalno-przestrzennej dla danej JST oznacza za-
wsze konieczno$¢ poszukiwania optymalnej struktury SFP, czyli takiej, gdzie
przestrzenne zagospodarowanie terenow bedzie odpowiadato w jak najwigkszym
stopniu r6znym funkcjom oraz wyznaczonym celom rozwoju, zapobiegajac zara-
zem, lub przynajmniej minimalizujac, wystepowanie konfliktow spotecznych co
do sposobu uzytkowania przestrzeni (wynikajacych ze zréznicowanych intereséw
poszczegolnych uzytkownikow/grup uzytkownikow przestrzeni). W tym sensie
mozna powiedzie¢, ze model SFP wyraza¢ powinien interes publiczny co do spo-
sobu zagospodarowania przestrzeni (tj. odpowiadajacy ogdtowi spoteczenstwa,
w perspektywie dtugiego trwania — ang. sustainability).

Nalezy zaznaczy¢, ze istotg okreslania w strategii JST struktury funkcjonalno-
-przestrzennej jest nie tylko wigzanie okre§lonych funkcji z pewnymi obszarami
przestrzeni (model przestrzenny), ale rowniez przypisywanie do nich okreslonych
dzialan (instrumentéw) zgodnie z kompetencjami ustrojowymi samorzadu (okre-
slonymi w ustawach), umozliwiajacych ksztattowanie przez samorzad zarowno

3 Zob. Turata, Markowski 2015: 105.
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zagospodarowania przestrzennego, jak i powigzanej z nim sfery funkcjonalnej,
w zgodzie z celami wyznaczonymi w strategii. Moga to by¢ zar6wno instrumenty
Scisle przynalezne do polityki przestrzennej (np. miejscowe plany regulacyjne,
standardy urbanistyczne/ruralistyczne/zagospodarowania przestrzennego lub inne
przepisy obszarowe, oplaty planistyczne, podatki gruntowe od nieruchomosci bu-
dowlanych, rolnych, lesnych), jak i instrumenty oraz narzedzia wywodzace si¢
z innych sfer funkcjonowania witadzy publicznej, majace jednakze wplyw na
ksztattowanie zagospodarowania przestrzennego (np. dotacje i wszelkie srodki
motywujace do okreslonych dziatan uzytkownikoéw przestrzeni — czyli zgodnych
z celami rozwoju ujetymi w strategii, odzwierciedlajagcymi interesy publiczne).
Model struktury funkcjonalno-przestrzennej JST, zawarty w jej strategii, powi-
nien ponadto okresla¢ kryteria (tj. konkretne, mierzalne wskazniki) stuzace do
weryfikacji stopnia osiggniecia celow operacyjnych, odpowiadajacych kierunkom
dziatan spoteczno-gospodarczych, a takze dotyczacych ochrony srodowiska, w ich
przestrzennym wymiarze. Te elementy modelu moga by¢ ujgte w ostatnim punkcie
dokumentu strategicznego, jakim jest system monitorowania realizacji strategii.

1.5. Uwagi na temat metody przygotowania wytycznych (rekomendacji)
odnosnie do opracowania modelu SFP

Podstawa do opracowania wytycznych (rekomendacji) zamieszczonych w dalsze;j
czesci pracy bylo rozpoznanie teoretycznych i formalnych przestanek dla opra-
cowania modelu SFP, a takze do$wiadczenia autora zwigzane z udziatem w pro-
jektach badawczych poswieconych zagadnieniom metod opracowywania doku-
mentow strategicznych* oraz obserwacje poczynione podczas przygotowywania
strategii rozwoju na potrzeby JST.

Zamieszczone w dalszej czesci artykutu wytyczne do opracowywania mode-
lu SFP w strategii rozwoju gminy byly testowane w praktyce podczas prac
eksperckich (wykonywanych w ramach dzialalnosci badawczo-rozwojowe]
Interdyscyplinarnego Centrum Studiow Miejskich UL) zwigzanych z przygoto-
wywaniem w latach 2021-2023 dokumentu pn. Strategia rozwoju Miasta Zdunska
Wola 2028+ (ekspercki projekt). Poniewaz ostateczny dokument jest w chwi-
li publikowania niniejszego artykulu wcigz w opracowaniu, rezultaty przyjetej

4 Projekt badawczy ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST” (projekt
wspotfinansowany przez Uni¢ Europejska ze srodkow Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Priorytet V, Dzialanie 5.2,
Poddziatanie 5.2.2) — uczestnictwo w realizacji zadania 3: ,,Wsparcie dla procesow dot.
planowania w obszarach funkcjonalnych” — udzial w pracach zespotu wykonujacego Zin-
tegrowangq strategie rozwoju warszawsko-todzkiego obszaru funkcjonalnego do roku 2030
(projekt) (2015).
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metody wykonywania modelu SFP trudno jak na razie oceni¢ — bedzie to mozliwe
po kilku latach obowigzywania strategii.

W tym sensie — co nalezy podkresli¢ — omawiane dalej rozwigzania formuto-
wane jako rekomendacje dla praktyki majg charakter autorski i jako takie moga
by¢ przedmiotem polemiki zaré6wno na gruncie teoretycznym, jak i praktycznym.

1.6. Wytyczne do opracowania modelu SFP w strategii rozwoju JST

Materialy wyjsciowe

Przystapienie do prac nad modelem struktury funkcjonalno-przestrzennej w stra-

tegii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego wymaga wczesniejszego opra-

cowania elementow sktadowych dokumentu strategicznego (strategia rozwoju

JST), takich jak:

— diagnoza strategiczna;

— prognoza rozwoju, rozumiana jako diagnoza prospektywna’;

—analiza strategiczna czynnikow i uwarunkowan rozwoju — analiza SWOT
(w uktadzie klasycznym i zintegrowanym) stuzaca m.in. rozpoznaniu najwaz-
niejszych barier i potencjatow rozwojowych;

— wizja rozwoju;

— misja samorzadu terytorialnego®;

— cele rozwoju (w uktadzie tzw. drzewa celéw lub innym wybranym formacie
opisu), w podziale na cele: nadrzedny (powiazany z wizja), gtdbwne, strategicz-
ne, operacyjne;

— projekty i/lub zadania do realizacji, w tym projekty zintegrowane’.

> Prognoza rozwoju rozumiana jako diagnoza prospektywna polega na probie przewi-
dzenia przebiegu procesoOw rozwoju w przysziosci, a wigc okreslenia przysztych uwarun-
kowan rozwojowych, i opracowywana jest zwykle przy pomocy metod ekstrapolacyj-
nych (tj. opartych na analizie obserwowanych trendéw rozwojowych — dotyczy to zwykle
zjawisk ilosciowych takich jak np. demografia) lub metod poréwnawczych (tj. wniosko-
wania o mozliwym przebiegu proceséw rozwoju na danym terytorium na podstawie histo-
rycznego ich przebiegu na innym — podobnym — terytorium). UWAGA: prognoz tego typu
(diagnoz prospektywnych) nie nalezy myli¢ z omawiang dalej prognoza — oceng wplywu
projektowanych ustalen opracowywanego dokumentu strategicznego, polityki, planu czy
programu na przebieg proces6w rozwoju w przyszlosci.

¢ Z uwagi na partycypacyjny charakter wspotczesnych procedur opracowywania stra-
tegii rozwoju samorzadowa wspolnota terytorialna rozumiana jest tu szeroko, a wigc obej-
muje nie tylko lokalne wladze, ale takze innych interesariuszy, tj. podmioty gospodarcze,
organizacje pozarzadowe itp.

7 Dalsze elementy strategii opracowywane po wykonaniu modelu struktury funkcjo-
nalno-przestrzennej to: harmonogram dziatan, operacjonalizacja strategii (instrumenty,
podmioty i zrédia finasowania projektow i dziatan realizujacych strategie), system moni-
torowania realizacji strategii.
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Wymienione wyzej elementy strategii, a w szczegélnosci cele oraz pro-
jekty i/lub zadania stanowia punkt wyj$cia do prac nad modelem struktu-
ry funkcjonalno-przestrzennej w strategii rozwoju jednostki samorzadu
terytorialnego.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wskazane wyzej cele strategii, przede wszystkim te
okreslone jako strategiczne oraz operacyjne, a takze projekty (i/lub zadania) powin-
ny zostac¢ nie tylko zidentyfikowane, nazwane i rozrysowane w postaci ,,drzewa ce-
16w” (lub innej formie graficznej), ale réwniez w odpowiednio szczegdtowy sposob
opisane. Charakterystyka poszczeg6dlnych celow, projektow i zadan powinna umoz-
liwia¢ identyfikacje¢ elementow sktadajacych si¢ na model struktury funkcjonalno-
-przestrzennej danej jednostki terytorialnej, ujety w strategii jej rozwoju. Strategia
rozwoju powinna wiec zawierac¢ opis merytoryczny celéw strategicznych i ope-
racyjnych, ze wskazaniem, czy realizacja danego celu ma wymiar przestrzenny
— wymaga okreSlonych struktur, obiektow, infrastruktury materialnej, badz
tez podejmowanie dzialan realizujacych dany cel ma wymiar obszarowy. Ta
sama uwaga tyczy si¢ rowniez koniecznos$ci opisu projektow (i/lub zadan) znajdu-
jacych si¢ niejako ,,na dole” drzewa celow, tj. stuzacych realizacji celow rozwoju
wyznaczonych w strategii. Opis ten, od strony technicznej, powinien mie¢ postac
tzw. fiszek projektowych, z wyraznym zaznaczeniem w ich tresci, czy i w jakim
stopniu realizacja danego projektu (zadania) bedzie wymagala odpowiednich
struktur przestrzennych (obiektow, infrastruktury) badz czy dzialania projek-
towe beda mialy charakter obszarowy. Wykonanie opisow celow, projektow i za-
dan powinno wigc poprzedzac rozpoczecie prac nad modelem SFP JST.

Od strony technicznej do opracowania modelu struktury funkcjonalno-prze-
strzennej w strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego niezbgdne sg
podklady kartograficzne w skali dostosowanej do wielkosci JST (dla gmin wiej-
skich i miejskich moze to by¢ skala typowa dla opracowania studiow uwarunko-
wan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego, tj. ok. 1 : 50 000 lub mniej-
sza; w przypadku wojewodztw 1 : 200 000, 1 : 250 000 lub mniejsza).

Procedura analityczna opracowania modelu SFP w strategii rozwoju JST

Opracowanie docelowego modelu SFP dla danej JST, a wigc modelu w kon-
tek$cie obranych kierunkéw rozwoju, wynikajacych z celow wyznaczonych
w strategii (SFP w sensie decyzyjnym, czyli regulacyjno-planistycznym), polega
na przeprowadzeniu opisanej ponizej procedury analityczne;j.

W odniesieniu do kazdego celu operacyjnego, a takze — analogicznie — w od-
niesieniu do wszystkich wskazanych w strategii projektow (w tym projektow zin-
tegrowanych) i/lub zadan:
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1. Nalezy okresli¢, czy realizacja tego celu ma wymiar przestrzenny, czy tez
dziatania z niego wynikajace beda miaty charakter aprzestrzenny, a wiec
beda zorientowane np. wytacznie podmiotowo, tzn. bedg skierowane do pod-
miotdw o okreslonych cechach lub spehiajacych okreslone kryteria, a wigc
niezaleznie od ich przestrzennej lokalizacji na obszarze danej JST — przykta-
dem moga by¢ np. projekty pomocy socjalnej dla gospodarstw domowych
o niskich dochodach. UWAGA: nalezy jednak rozwazy¢, czy podmioty, do
ktorych beda adresowane dziatania wynikajace z obranego celu i/lub zadania,
nie skupiaja si¢ w pewnych obszarach przestrzeni geograficznej (np. gospodar-
stwa domowe o niskich dochodach wymagajace pomocy socjalnej czy grupy
mieszkancoéw dotknigte wykluczeniem, do ktorych adresowane sa programy
wilaczenia spotecznego — moga by¢ skoncentrowane w okreslonej cze$ci mia-
sta, gminy, dzielnicy, osiedla, kwartalu zabudowy itp.). Jezeli tak, realizacja
celu moze jednak implikowa¢ konieczno$¢ wyznaczenia odpowiednio obszaru
problemowego lub obszaru funkcjonalnego w strategii.

2. Jezeli w pkt. 1 stwierdzono, ze rozpatrywany cel operacyjny i/lub projekt (za-
danie) ma wymiar przestrzenny, nalezy wyznaczy¢ strefy, ktorych cel/pro-
jekt/zadanie dotyczy:

a) okresli¢/wyznaczy¢ obszar(y) JST, ktorego dotyczy dany cel operacyjny,
projekt lub zadanie; bedzie to odpowiednio:

— obszar funkcjonalny — jezeli cel/projekt/zadanie bedzie si¢ wiazaé ze
wspieraniem rozwoju okreslonych funkcji, wzmacnianiem, wydobywa-
niem, ksztaltowaniem okreslonych potencjalow rozwojowych lub

— obszar problemowy — jezeli cel/projekt/zadanie bedzie si¢ wigzac przede
wszystkim z ograniczaniem/likwidacja istniejacych barier rozwojowych.

Oznacza to, ze w strategii rozwoju JST (w ramach modelu SFP) moze by¢
wyznaczonych wiele obszaréw funkcjonalnych lub problemowych o r6znych
zasiggach. Obszary te nalezy rozumie¢ jako tozsame z tzw. obszarami stra-

tegicznej interwencji (OSI), w rozumieniu ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057).

b) dla wyznaczonego w pkt. 2, lit. a obszaru (lub obszarow — jezeli jest ich wie-
le) nalezy wskazac, czy osigganie celow i/lub realizacja projektow (zadan)
wymagaé bedzie materialnej infrastruktury i/lub zmian w fizycznym
zagospodarowaniu terenow:

—jezeli TAK — nalezy okresli¢, jakie elementy zagospodarowania sg ko-
nieczne do osiggania celéw/realizacji projektéw i/lub zadan wyznaczo-
nych w strategii. Czy te elementy juz istnieja, czy tez dopiero wymagaja
ich wykreowania w przestrzeni (lub istnieja, lecz wymagaja moderniza-
cji)? Czy beda to elementy przestrzenne o charakterze obiektéw punk-
towych (np. budynki infrastruktury spotecznej), czy infrastruktury li-
niowej (sieciowej)? Nalezy takze orientacyjnie wskaza¢ na mapie ich
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rozmieszczenie (przyblizona lokalizacje). UWAGA: w tej kategorii mie-
$ci si¢ rowniez wyznaczanie nowych obszaréw zabudowy (mieszkanio-
wej, przemystowej, ustugowej itp.). Ta kategoria dzialan powinna pro-
wadzi¢ do opracowania projektow urbanistycznych dla okreslonych
miejsc w przestrzeni (wskazanych w strategii);

—jezeli NIE — nalezy wskazaé, jakiego rodzaju dziatania spoza sfery ma-
terialnego ksztaltowania fizycznego zagospodarowania terenu beda po-
dejmowane na danym obszarze dla osiagnigcia danego celu operacyjne-
go, realizacji projektu/zadania? Przyktadowo moga to by¢ np. dziatania
polegajace na wprowadzeniu miejscowych regulacji w sferze zabudowy
i zagospodarowania terendéw (MPZP, standardy urbanistyczne, rurali-
styczne itp.) lub w postaci przepisow konserwatorskich dotyczacych
ochrony przyrody, krajobrazu czy dobr kultury materialnej. Innym przy-
ktadem mogg by¢ migkkie projekty spoteczne niewymagajace materialne;j
infrastruktury.

c¢) dla wyznaczonego w pkt. 2, lit. b obszaru (lub obszaréw — jezeli jest ich
wiele) nalezy okreSli¢ instrumenty/narzedzia/Srodki stuzace realizacji
projektow (zadan) i osigganiu celow operacyjnych; w szczegoélnosci nalezy

w tym miejscu wskaza¢ obszary, jakie powinny zosta¢ objete opracowaniem

nowych MPZP, lub obszary, na ktorych MPZP istnieje, ale powinien by¢

zmieniony (wskazac¢ kierunki zmian).

3. Nalezy przeanalizowa¢ skutki przestrzenne dzialan podejmowanych na
rzecz osiagania réznych celow operacyjnych oraz realizacji projektow/za-
dan pod katem mozliwych relacji migdzy nimi (neutralnosci, konfliktowosci
i synergicznos$ci). W szczegdlnosci nalezy zwrdci¢ uwage na to, czy kreowanie
okreslonych form zagospodarowania przestrzennego i sposobow uzytkowania
terenow, stuzace osiaganiu jednych celow oraz realizacji projektow/zadan nie
bedzie bariera osiggania innych celow oraz utrudnieniem wdrazania pozosta-
tych projektow czy realizacji dalszych zadan ujetych w strategii. Jest to iden-
tyfikacja sprzecznych celow i kierunkéw dziatan. Przez analogie — dazac do
optymalizacji struktury funkcjonalno-przestrzennej JST — nalezy zastanowi¢
sig, jakie formy zagospodarowania przestrzennego i sposoby uzytkowania te-
renu shuzytyby osigganiu r6znych celow operacyjnych oraz projektow i zadan
(gdzie wystapia efekty synergii?)®. Analizy te w szczegdlnosci powinny sta-
nowi¢ podstawe do okreslenia przestrzennej alokacji elementéw (obiektow)

§ Narzedziem do tego stuzgcym jest tzw. macierz celow — identyfikacja wspotza-
leznosci opisana w: Turata, Markowski (2015: 105-110). Inng metoda mogaca pomdc
rozpoznaniu relacji migdzy réznymi celami operacyjnymi oraz projektami i zadaniami
realizacyjnymi moze by¢ odpowiednio zaadaptowana do tego celu tzw. mapa mysli, ktora
w formie rysunkowych graféw moze pokazywac wptyw (pozytywny lub negatywny) jed-
nych celow/projektow/zadan na inne.
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infrastruktury liniowej i punktowej. Na tej podstawie nalezy zidentyfikowac

i wskaza¢ (w tym formie graficznej — na mapie) obszary realnie istniejacych

oraz potencjalnych konfliktow przestrzennych.

UWAGA: powyzsza analize nalezy przeprowadzi¢ osobno dla kazdego celu
operacyjnego, projektu i zadania ujetego w strategii rozwoju JST.

Majac na uwadze wspoélczesng metodologie opracowywania strategii rozwo-
ju JST, wymagajaca wykonania jej oceny ex ante, nalezy wskaza¢ na potrzebe
uzupetnienia jej o szczegdlny rodzaj analizy, jaka jest ocena wplywu docelowe-
go modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej JST (jego elementow) na
szeroko rozumiane procesy rozwoju, a wigc wptywu planowanego zagospoda-
rowania przestrzennego (rozpatrywanego w horyzoncie czasowym strategii) nie
tylko na funkcjonowanie §rodowiska przyrodniczego, ale rowniez na przebieg
przysztych proceséw spotecznych i gospodarczych’.

Metoda oceny oddzialywania docelowej (modelowej) struktury funkcjonal-
no-przestrzennej JST, okreslonej w jej strategii rozwoju, na sfere spoteczno-
-gospodarcza 1 przyrodniczg, stanowi wiec odpowiedz na wazny postulat poli-
tyki przestrzennej (jako sfery dziatalnosci samorzadu terytorialnego i centralne;
wladzy panstwowej), jakim jest optymalizacja sposobow zagospodarowania
przestrzennego pod katem zgodnosci przebiegu procesow rozwoju z paradyg-
matem sustainability'®. Metodologia takiej oceny wciaz jeszcze wymaga prac
teoretyczno-konceptualnych.

Elementy modelu SFP w strategii rozwoju JST

Ponizej wymieniono przyktadowe kategorie elementow modelu struktury funk-
cjonalno-przestrzennej JST, jakie powinny by¢ rozpatrywane w kontekscie ich
ujecia w strategii rozwoju JST.

® W obecnym stanie formalno-prawnym wykonywanie wszelkich opracowan o cha-
rakterze polityki, strategii, planu, programu, wymaga wykonania tzw. strategicznej oceny
oddzialywania na $rodowisko (SOOS — zwanej tez dawniej prognoza wplywu na $ro-
dowisko) i udokumentowania tej procedury w formie raportu. Mozna wigc postulowac,
aby ocena wplywu polityki/strategii/planu/programu zostata rozszerzona, tzn. dotyczyla
nie tylko oddzialywania $rodowiskowego, ale wszystkich aspektow procesow rozwoju
postrzeganych w sposdb holistyczny i zintegrowany (spoleczenstwo — gospodarka — $ro-
dowisko, w tym w szczegolnosci ich wymiar przestrzenny), a wigc zgodnie z paradygma-
tem sustensywnego rozwoju (ang. sustainable development).

10 Procedurg zbiezng do tu opisywanej jest inicjatywa Europejskiego Komitetu Re-
giondw zwana oceng oddziatywania terytorialnego (ang. Territorial Impact Assessment),
ktéra oznacza badanie wptywu terytorialnego polityk, a takze (przez analogi¢) strategii/
plandéw/programéw, czyli probe przewidywania, jak kierunki dziatan wynikajace z opra-
cowan planistyczno-strategicznych beda wplywaly na procesy rozwoju na okre§lonym
terytorium.
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1. Obszary funkcjonalne — wspierania i rozwoju okreslonych potencjatow
rozwojowych JST — przyktady:
a) obszary rozwoju turystyki (produkty turystyczne);
b) obszary rozwoju funkcji rekreacyjno-wypoczynkowych;
c) obszary rozwoju rolnictwa: wysokotowarowego, tradycyjnego, ekologicz-
nego itp.;
d) obszary/strefy systemu przyrodniczego gminy/miasta (obszary weztowe
i korytarze ekologiczne; UWAGA: moga, ale nie musza pokrywac si¢ z ob-
szarami chronionymi);
e) strefy przemystowe/strefy zabudowy przemystowej (rozwoju funkcji prze-
mystowych);
f) strefy ustugowe/strefy zabudowy ustugowej (rozwoju funkcji ustugowych);
g) strefy przemystowo-ustugowe/strefy zabudowy przemystowo-ustugowej;
h) strefy mieszkaniowe (osiedla mieszkalne, dzielnice);
2. Obszary problemowe—likwidacji/ograniczaniabarierrozwojowych—przyktady:
a) obszary wykluczenia spolecznego;
b) obszary ubodstwa, bezrobocia;
c) obszary zanieczyszczenia powietrza (niska emisja);
d) obszary wystgpowania deficytu wody (np. na terenach rolniczych, lesnych);
e) obszary o ograniczonej zdolnos$ci przestrzeni do naturalnego retencjonowa-
nia wody;
f) obszary o niskiej dostgpnosci komunikacyjnej (w szczegolnosci — w kontek-
$cie transportu publicznego);
3. Elementy zagospodarowania przestrzennego i zabudowy terenéw oraz formy
interwencji publicznej zwigzanej z ksztaltowaniem przestrzeni:
a) elementy infrastruktury spotecznej — obiekty;
b) elementy infrastruktury technicznej — obiekty;
¢) elementy infrastruktury technicznej — liniowe (uzbrojenie terenu);
d) infrastruktura biekitno-zielona (naturalna i urzadzona) — obiekty i elementy
liniowe;
e) obszary ochrony konserwatorskiej przyrody i krajobrazu;
f) obiekty ochrony konserwatorskiej przyrody i krajobrazu;
g) obszary ochrony konserwatorskiej zabytkow kultury materialnej;
h) obiekty ochrony konserwatorskiej zabytkow kultury materialne;.
Konstruowanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej pod katem jego
ujecia w strategii rozwoju JST powinno polega¢ na zbadaniu, czy na obszarach
pemiacych okreslone funkcje obecnie lub w strefach wyznaczanych do pelienia
okreslonych funkcji w przysztosci znajduja si¢ wszystkie elementy zagospoda-
rowania przestrzennego konieczne do ich wtasciwego funkcjonowania i czy sg
do nich przypisane odpowiednie regulacje dotyczace sposobow uzytkowania
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terenow, konieczne do pehienia danej funkcji przez okreslony obszar w sposob
nienaruszajacy interesOw publicznych. Przyktadowo, w strefach osiedli miesz-
kalnych do wilasciwego ich funkcjonowania potrzebne sa nie tylko budynki
mieszkalne i drogi, ale tez réznego rodzaju sieciowa infrastruktura komunalna,
systemy transportu publicznego, transportu alternatywnego, zielen naturalna i/lub
urzadzona, obiekty uzytecznosci publicznej itd. Brak pewnych elementow zago-
spodarowania przestrzennego (lub odpowiednich regulacji sposoboéw uzytkowa-
nia gruntdow) w danej strefie przestrzennej moze sprawiaé, ze obszar ten staje si¢
dysfunkcjonalny i — jako taki — kwalifikuje si¢ do wyznaczenia w strategii jako
obszar problemowy (co oznacza konieczno$¢ zastosowania $rodkow wsparcia
publicznego i instrumentdéw rozwigzywania zaistniatych problemow przestrzen-
nych warunkujacych rozwoj JST).

Nalezy podkresli¢ (na co juz zwroécono uwage wyzej), ze prawidlowe funkcjo-
nowanie okreslonego obszaru (strefy) moze by¢ uzaleznione nie tylko od zloka-
lizowania w danym obszarze niezbgdnych elementéw materialnego zagospoda-
rowania (takich jak np. obiekty infrastruktury liniowej, punktowej), ale takze od
koniecznych dla wlasciwego funkcjonowania danej strefy regulacji co do sposobu
uzytkowania gruntow, zabudowy i zagospodarowania terenéw (w tym ograniczen
konserwatorskich). Regulacje te sa forma interwencji wtadzy publicznej tam, gdzie
mamy do czynienia z naruszaniem intereséw publicznych, np. w efekcie degrado-
wania szczeg6lnych waloréw przestrzeni cennych ze wzgledow przyrodniczych,
krajobrazowych czy kulturowych. Przyktadem moze tu by¢ chaotycznie rozprze-
strzeniajaca si¢ zabudowa na terenach podmiejskich czy wiejskich, degradujaca
naturalne ekosystemy i harmonijny krajobraz kulturowy, czy tez nieestetyczna,
dysharmonijna nowa zabudowa lokalizowana w historycznych obszarach §rod-
miejskich. Zjawiska tego typu implikuja potrzebe regulacyjnej interwencji spo-
sobow uzytkowania gruntéw (zabudowy), przybierajacej forme przepisow prawa
miejscowego (np. MPZP, standardy) czy naktadanych na podstawie przepiséw
odrebnych (od gospodarki przestrzennej) reziméw konserwatorskich. Regulacje
tego rodzaju, podobnie jak projekty urbanistyczne prowadzace do umiejscawiania
w fizycznej przestrzeni elementow materialnego zagospodarowania (np. inwesty-
cje infrastrukturalne), stanowig wazny element polityki przestrzennej, ktory row-
niez powinien (wraz z projektami urbanistycznymi) znalez¢ swoje odzwierciedle-
nie w modelu SFP ujetym w strategii rozwoju JST.

Logike powyzszej analizy ujeto schematycznie w tabeli 1.
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Tab. 1. Elementy modelu SFP w strategii rozwoju JST — schemat analizy

Elementy zagospodarowa-
nia przestrzennego i zabu-
dowy terenéw

Obszary problemowe

Podtyp

Typy obszaréw
Obszary funkcjonalne
Podtyp | Podtyp | Podtyp
OF2 OFn OP1

OF1

Podtyp
OP2

Podtyp
OPn

Elementy infrastruktury
spotecznej — obiekty (moga
wymagaé projektu urbani-
stycznego)

Elementy infrastruktury
technicznej — obiekty (moga
wymagaé projektu urbani-
stycznego)

Elementy infrastruktury
technicznej — liniowe (moga
wymagaé projektu urbani-
stycznego)

Infrastruktura bigkitno-zie-
lona (naturalna i urzadzona)
— obiekty i elementy liniowe
(moga wymagac projektu
technicznego)

Obszary ochrony konser-
watorskiej przyrody i krajo-
brazu

Obiekty ochrony konserwa-
torskiej przyrody i krajo-
brazu

Obszary ochrony konserwa-
torskiej zabytkow kultury
materialnej

Obiekty ochrony konserwa-
torskiej zabytkow kultury
materialnej

Strefy z odpowiednimi
regulacjami planistycznymi
(np. plany miejscowe/plany
zabudowy/plany uzytkowa-
nia terenu)
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Strefy z odpowiednimi
regulacjami obszarowymi
nie-planistycznymi (stan-
dardy urbanistyczne/rurali-
styczne/zagospodarowania
przestrzennego)

Inne

UWAGA: W poszczeg6lnych komorkach tabeli nalezy okresli¢, ktore elementy zago-
spodarowania przestrzennego JST stanowia o wspieraniu potencjalow rozwojowych

Iub ograniczaniu barier rozwojowych odpowiednio w obszarach funkcjonalnych lub
obszarach problemowych na danym terytorium oraz jakie sa3 wymagane — tj. wynikajace
z celow strategii — kierunki polityki przestrzennej (np. dziatania inwestycyjne, moderni-
zacyjne itp.) w stosunku do poszczegodlnych elementéw zagospodarowania przestrzenne-
go (np. infrastruktury).

Zrédlo: opracowanie wiasne.

1.7. Podsumowanie

Omowiona wyzej charakterystyka modelu SFP w strategii rozwoju JST ma — jak
juz to zaznaczono — charakter autorskiej koncepcji 1 wpisuje si¢ w dyskusje nad
zagadnieniami adaptacji narzedzi planowania strategicznego na potrzeby wyzna-
czania kierunkoéw rozwoju wspolnot samorzadowych. Sformutowane rekomen-
dacje odnosza si¢ do postulatu ,,uprzestrzennienia” zapisoOw strategii rozwoju
1 przez to wypracowania bardziej zintegrowanego narzedzia planowania rozwo-
ju, tzn. uwzgledniajacego w szerszym zakresie wplyw programowanych dziatan
spoteczno-gospodarczych oraz inicjatyw ochronnych (konserwatorskich) na za-
gospodarowanie przestrzenne, ktorego stan (jakos¢) stanowig coraz istotniejszy
czynnik — determinante procesOw rozwoju.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zgodnie z zapisami ustawy o samorzadzie gmin-
nym (art. 10e, ust. 3, pkt 1-7) oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa (art. 11,
ust. lc, pkt 1-7) okreslenie modelu SFP w strategii rozwoju gminy lub regionu
nie wyczerpuje jej wymiaru przestrzennego. Model SFP powinien bowiem stano-
wi¢ podstawe do sformutowania ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej przez JST oraz wskazania OSI wynikaja-
cych z dokumentéw wyzszego szczebla (krajowego — dla regionu i wojewodzkie-
go — dla gminy) oraz kluczowych dla danej JST, wraz z zakresem planowanych
dziatan. Kwestia tego, jak formulowac¢ ustalenia i rekomendacje do polityki prze-
strzennej, jest wcigz przedmiotem dyskusji wskazujacej na koniecznos¢ dalszych
zmian legislacyjnych w sferze strategicznego planowania rozwoju oraz planowa-
nia przestrzennego (por. Sztando 2022: 9-22).
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W opinii autora wprowadzenie do strategii modelu SFP (przejmujacego nieja-
ko role ogolnego kierunkowego planu struktury przestrzennej) powinno pociagnaé
za soba dalszg zasadniczg reforme systemu planowania. Wzmiankowane wyzej
ustalenia i rekomendacje do polityki przestrzennej powinny oznacza¢ wskazanie
obszardw, dla ktorych (w zaleznosci od ich funkcji 1 rozpoznanych probleméw
przestrzennych) nalezy zastosowa¢ rézne wyspecjalizowane instrumenty ksztat-
towania przestrzeni takie jak: szczegétowe/miejscowe plany regulacyjne zago-
spodarowania terenu, standardy urbanistyczne/ruralistyczne czy obszary przezna-
czone do zagospodarowania w formie negocjowanych projektow urbanistycznych
(ich wprowadzenie powinno by¢ przedmiotem wzmiankowanej reformy).
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