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Abstrakt

Celem artykutu jest ocena procesu tworzenia i zawarto$ci strategii rozwoju miast w kontek-
$cie zalozen reformy systemu zarzadzania rozwojem z 2020 r. oraz rekomendacji zawartych
w literaturze. Ocena koncentruje si¢ na dwoch aspektach: integracji planowania rozwoju
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego oraz systemie wdrazania strategii. Analizg
objeto cztery miasta wojewddzkie, ktdre jako pierwsze uchwalily nowe strategie: Gorzow
Wielkopolski, £.6dz, Bialystok i Lublin. Realizacji celu badawczego stuzyl przeglad strategii
oraz wywiady z osobami odpowiedzialnymi za tworzenie strategii. Wyniki badan potwier-
dzajg, ze postulat integracji planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego
okazal si¢ trudny w realizacji, a zmiany legislacyjne nie doprowadzity do przezwyciezenia
dysfunkcji planowania rozwoju. W systemach wdrazania strategii pozytywnie oceniono
zalozenia monitorowania i ewaluacji, wiecej zastrzezen wzbudzit instytucjonalny system
wdrazania. W artykule oméwiono motywacje samorzadéw wyjasniajace ich podejscie do
strategii terytorialnych, wskazano dobre praktyki i rekomendacje dla polityki rozwoju oraz
zaprezentowano oceny zmian legislacyjnych formulowane przez przedstawicieli miast.
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Urban development strategies after the reform of the development
management system: preliminary experiences and considerations

Abstract

The article aims to evaluate the process of creation and the content of urban development
strategies of Polish cities in the context of the premises of the reform of the development
management system in 2020 and recommendations from the literature. The evaluation
focuses on two aspects: integration of socio-economic and spatial development planning,
and the implementation scheme. The analysis covered four regional capitals that have
adopted new strategies: Gorzow Wielkopolski, £.6dz, Bialystok, and Lublin. The research
was pursued by reviewing strategies and interviewing individuals responsible for creating
the strategy. The findings confirm that the goal of integration of socio-economic and spatial
development planning has proved difficult to accomplish, and legislative changes have failed
to overcome the dysfunction of development planning in Poland. Considering implemen-
tation schemes, the approach to monitoring and evaluation was appreciated, while insti-
tutional implementation systems raised some issues. The article offers some explanations
of local governments’ attitudes to strategic planning, highlights best practices and advice
for development policies, and presents city representatives’ views on legislative changes.

Keywords: urban development strategies, territorial development planning, public
participation, development policy, strategic planning, local government

JEL Classification Codes: O21, P11, R58

Wprowadzenie

Proces tworzenia strategii rozwoju terytorialnego, zakres oraz rola tego doku-
mentu ulegly istotnej zmianie w nastepstwie nowelizacji ustaw okreslajacych zasady
prowadzenia polityki rozwoju (Ustawa o zmianie. .., 2020), obowiazujacej od listopada
2020 roku, a stanowigcej pierwszy etap reformy zarzadzania rozwojem terytorialnym
w Polsce. Waznym celem tej reformy miato by¢ silniejsze zintegrowanie planowa-
nia rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, ktore nalezy postrzegac
w szerszym kontekscie terytorializacji europejskiej polityki rozwoju regionalnego.
Nowe regulacje okredlity strukture dokumentu, wprowadzajac do niej obligatoryjne
elementy planowania przestrzennego oraz system realizacji strategii, okreslily takze
wymagania w zakresie konsultacji dokumentu oraz ustanowity obowiazek przepro-
wadzenia ewaluacji strategii przed jej przyjeciem. Reformie tej towarzyszy ozywiona
dyskusja w srodowisku naukowym i samorzagdowym - wprowadzane zmiany adresu-
ja potrzebe integracji zarzadzania rozwojem terytorialnym w Polsce, zrodzily jednak

Studia z Polityki Publicznej



Strategie rozwoju miast po reformie systemu zarzgdzania rozwojem. .. 31

wiele trudnosci i watpliwo$ci. Zmiana przepiséw nastgpita w trakcie procesu strate-
gicznego - ktéry w duzych miastach trwa z reguly okoto dwoch lat, niektére zapisy
ustawy wzbudzaly watpliwosci, a prace nad strategiami wojewddztw i Krajowa Poli-
tyka Miejska 2030 (MFPR, 2022) byty prowadzone réwnolegle.

Celem artykutu jest ocena procesu tworzenia oraz zawarto$ci strategii rozwoju
miast w kontekscie zalozen reformy systemu zarzadzania rozwojem w Polsce oraz
rekomendacji formulowanych wliteraturze przedmiotu. Analizg objeto cztery miasta
wojewodzkie: Gorzéw Wielkopolski, £.6dz, Bialystok i Lublin, w ktérych do konca
marca 2022 r. uchwalono nowe dokumenty strategiczne (UMB, 2021; UMGW, 2021;
UML, 2021; UML, 2022). Ocena strategii i proceséw ich opracowania koncentruje si¢
na dwdch aspektach, uznanych za najbardziej wymagajace dla samorzadow w trak-
cie obserwacji uczestniczacej autora. Sg to:

1. sposob realizacji postulatu silniejszego zintegrowania planowania rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i przestrzennego;

2. system wdrazania strategii — zaréwno w kontekscie nowych regulacji, jak i kry-
tyki planowania strategicznego formulowanej w literaturze.

Wykorzystanymi metodami badawczymi sg: przeglad strategii samorzadowych,
przeglad literatury i ustaw oraz badania jakosciowe: cztery indywidualne wywiady
poglebione, przeprowadzone ze wskazanymi przez samorzady osobami odpowie-
dzialnymi za tworzenie strategii (dyrektorami lub gléwnymi specjalistami w urze-
dach kazdego z analizowanych miast), zrealizowane w III kwartale 2022 roku.

Dalsza czes¢ artykutu sklada si¢ z trzech czesci. W pierwszej przedstawiony zosta-
nie kontekst badawczy — najpierw gtéwne postulaty w zakresie tworzenia strategii
rozwoju terytorialnego i zarzadzania miastem formulowane w literaturze, a nastepnie
najwazniejsze zmiany legislacyjne okreslajace zasady prowadzenia polityki rozwo-
ju przez samorzady gminne. W drugiej, zasadniczej czesci zaprezentowano wyni-
ki analizy strategii miast i proceséw ich tworzenia w dwdch opisanych wymiarach.
Analizie towarzyszy dyskusja, na ktdrg skladajg si¢ oceny realizacji zalozen reformy
zarzadzania rozwojem i dojrzatosci zarzadzania strategicznego w $wietle postulatow
formulowanych w literaturze przedmiotu, jak réwniez identyfikacja dobrych praktyk
i sformulowanie rekomendacji w zakresie pozadanego standardu strategii rozwoju
miast. Ostatnia czg$¢ zawiera kluczowe wnioski i uwagi koncowe.
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Kontekst badawczy

Przeglad literatury

Literatura obejmujgca oceny planowania strategicznego w skali regionalnej i lokal-
nej jest bogata i dobrze odzwierciedla ewolucje zarzadzania strategicznego w Polsce.
Przed reforma administracyjng z 1999 roku wigkszos¢ polskich gmin miata opraco-
wang strategie rozwoju (por. Gorzelak i Kozak, 2012: 124), a opis doswiadczen zarza-
dzania rozwojem lokalnym zawierajg np. prace Nowinskiej (1997) czy Brola (1998).
Kolejny etap ewolucji planowania strategicznego wigzat si¢ z pracami nad tworze-
niem strategii rozwoju regionalnego dla nowych 16 wojew6dztw, motywowanymi
mozliwoscig siegniecia po $rodki europejskie, a rozpoczetymi pod koniec lat 1990.
Dos$wiadczenia tego okresu zostalty dobrze podsumowane w publikacjach Klasika
(2000), Gorzelaka i Jatowieckiego (2000, 2001) oraz Zubera (2000). W okresie tuz
przed akcesja i po akcesji liczba regionalnych i lokalnych strategii i planéw gwalttownie
rosla, przy czym strategie podporzadkowano pozyskaniu i wydawaniu §rodkéw unij-
nych, a same dokumenty w wielu przypadkach okazaly si¢ schematyczne i obejmo-
waly szeroko zdefiniowane cele pozwalajgce na uzasadnienie niemal kazdej alokacji
o srodki zewnetrzne (Swianiewicz, 2011; Gorzelak i Kozak, 2012). Ocena metodolo-
gii tworzenia strategii czy ich zakresu przedmiotowego (pola strategii) zdecydowa-
nie wykracza poza ramy tego artykulu, natomiast w kontekscie przyjetych zalozen
badawczych uwage warto skoncentrowa¢ na dwoch aspektach analizowanych w arty-
kule. Ze wzgledu na chronologie¢ zainteresowania tymi zagadnieniami w literaturze
najpierw omoéwiony zostanie system wdrazania strategii, a nastepnie kwestia integra-
cji zarzadzania rozwojem spoteczno-gospodarczym z planowaniem przestrzennym.

Analizy do$wiadczen samorzagdéw po reformie administracyjnej ukazywaty, ze
konsekwentne wdrazanie strategii okazalo si¢ znacznie trudniejszym zadaniem od
opracowania strategii rozwoju. Analizujac strategie rozwoju regionalnego nowych
16 wojewd6dztw, Zuber (2000) oraz Gorzelak i Jatowiecki (2001) jako czesto wystepu-
jaca stabos¢ strategii wskazywali na mato konkretne propozycje monitorowania reali-
zacji celow strategii lub ich zupelny brak. Na podstawie badan miast wojewodztwa
slaskiego Czornik (2003: 41) stwierdzila, ze ich wtadze nie przywiazywaly znaczacej
wagi do pomiaru rzeczywistych efektow strategii rozwoju. Jeszcze dalej idaca oceng
sformulowal Sztando (2008: 201) wskazujac, ze czgsto dokument ten niezwlocznie
po uchwaleniu przestaje pelni¢ jakgkolwiek role w dziataniach wladz - jest co naj-
wyzej uzywany w celach promocyjnych lub jako zalacznik we wnioskach o $rodki
pomocowe. Podobna opini¢ sformutowal takze Swianiewicz (2011). Do$wiadczenia
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Herbsta (2019) potwierdzaja, ze liczne bariery uniemozliwiajace wdrazanie strategii
dotycza nawet najwigkszych miast, o — jak mogloby sie wydawa¢ — duzej dojrzatosci
w zakresie planowania strategicznego. W tym kontekscie nie powinna dziwi¢ opinia
Kudtacza (2008: 146), ktéry mechanizm realizacji uznaje za jeden z najtrudniejszych
do opracowania fragmentow strategii. Skuteczne wdrazanie strategii wymaga moni-
torowania realizacji dzialan, ewaluacji ich efektéw i oceny adekwatnosci zapisanych
w strategii celow i dzialan do zmieniajacych si¢ warunkéw (por. Czornik, 2003; Olej-
niczak, 2012). Realizacji strategii sprzyja procedura wdrazania strategii, okreslajaca
zaréwno mechanizmy oceny i selekcji projektéw (w tym ich zgodno$ci z celami stra-
tegii), jak i podmioty odpowiedzialne za wdrazanie celéw i programow, a takze ade-
kwatna alokacja zasobéw ludzkich i finansowych. Efektywny system wdrazania moze
wymagac dostosowan organizacyjnych, np. powolania nowych komérek organizacyj-
nych lub stworzenia mechanizméw koordynacji i wspotpracy komorek istniejacych,
co powinno by¢ dokonane niezwlocznie po uchwaleniu strategii (por. Czornik, 2003;
Sztando, 2010). W tym kontekscie interesujace okazuja si¢ wyniki badania ankietowe-
go samorzadéw miast na prawach powiatu zrealizowanego przez Musiol-Urbanczyk
i Sorychte-Wojsczyk (2017), w ktérych najwazniejszymi wewnetrznymi barierami
implementacji strategii przez samorzady byl brak utozsamiania sie ze strategia i zwia-
zany z tym opor wobec wprowadzanych zmian oraz brak powigzan strategii z fak-
tycznymi mozliwosciami finansowymi, kadrowymi czy rzeczowymi ich wdrazania.

Wazna cze$cig procedury wdrazania celow strategicznych jest system finanso-
wania. Specyfika strategii sredniookresowych przygotowywanych w polskich samo-
rzadach jest ich podporzadkowanie aplikacji o $rodki zewnetrzne. Adaptujac si¢ do
uwarunkowan finansowych, samorzady preferuja strategie z szeroko zdefiniowa-
nymi celami i brakiem zapiséw dotyczacych Zrédet finansowania, co zapewnia im
elastyczno$¢ w aplikowaniu o $rodki zewnetrzne, cho¢ pozostaje w sprzecznosci
z istotg koncepcji nowego zarzadzania publicznego (Swianiewicz, 2011). Z jednej
strony, trudno sobie wyobrazi¢, aby $redniookresowa strategia zawierata szczegolo-
we informacje o finansowaniu poszczegélnych dziatan w warunkach niepewnosci
prognoz finansowych i zmiennosci zrédet finansowania. Z drugiej jednak, wskaza-
nie przynajmniej ogélnych informacji w tym zakresie nadaje strategii waloru real-
noéci i dyscyplinuje autoréw podczas prac nad lista celéw i dziatan (Sztando, 2010).
W tym konteksécie uwarunkowania prawno-instytucjonalne mialy negatywny wptyw
na jako$¢ zarzadzania strategicznego w gminach. Sztando (2017: 252) sugerowat
nawet, ze brak konsekwentnych i spojnych sygnaléw prawno-ustrojowych wspierat
poglady, ze wladze panstwowe w rzeczywistosci nie oczekiwaly od wladz lokalnych
strategicznego, podmiotowego podejscia do kreowania rozwoju lokalnego, a lokalne
planowanie strategiczne stuzylo przede wszystkim absorpcji srodkéw pomocowych.
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Kolejnym istotnym wymiarem oceny, a zarazem przedmiotem krytyki planowania
rozwoju regionalnego i lokalnego w Polsce, bylo funkcjonowanie dychotomicznego
systemu rozdzielajacego planowanie przestrzenne i planowanie spoteczno-gospo-
darcze (por. Noworol 2011, 2013; Markowski i Drzazga, 2015, Nowakowska, 2015).
Warto zwréci¢ uwage, ze zarzadzanie rozwojem w okresie transformacji systemo-
wej sprowadzalo si¢ gléwnie do stymulowania rozwoju spoteczno-gospodarczego,
przy liberalizacji i deinstytucjonalizacji planowania przestrzennego (Sleszynski et al.,
2018). Postulat zintegrowania planowania rozwoju terytorialnego, z zaakcentowa-
niem wspdlzaleznosci rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, nalezy
zatem wigzac z narastajagcym chaosem przestrzennym na obszarach zurbanizowanych
(por. Kowalewski i Nowak, 2018), jak réwniez z terytorializacja rozwoju i polityki
regionalnej Unii Europejskiej (por. Nowakowska, 2015; Zaucha et al., 2015). Wsrod
ekspertow dominuje poglad, ze w polskich realiach sama integracja procedury plano-
wania nie doprowadzi do faktycznej integracji zarzadzania rozwojem. Rekomendacje
w zakresie planowania rozwoju na poziomie lokalnym dotyczyty wprowadzenia obo-
wigzku opracowania jednego dokumentu - zintegrowanej strategii rozwoju, okresla-
jacej cele i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, w miejsce
opracowywanej fakultatywnie lokalnej strategii rozwoju i obligatoryjnego studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (studium). Inte-
gralng czescig takiej strategii powinna by¢ struktura zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, z uwarunkowaniami i kierunkami zagospodarowania przestrzennego
gminy. Strategia powinna réwniez uwzgledniac cele i kierunki rozwoju okreslone
w dokumentach strategicznych opracowanych na poziomie regionalnym i krajowym
(Markowski i Drzazga, 2015). Przejawem podejscia zorientowanego terytorialnego
jest réwniez wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych (w tym miejskich obszaréw funk-
cjonalnych) oraz obszardw strategicznej interwencji (OSI), pozwalajace na tworzenie
programoéw rozwoju dla spojnych terytoriéw niezaleznie od uktadu administracyjne-
go oraz koncentracje przestrzenng interwencji publicznej (por. Nowakowska, 2015;
Sleszyr'lski etal., 2017).

Nowe ramy prawne tworzenia zintegrowanych
strategii rozwoju miast

Nowe zasady planowania strategicznego w jednostkach samorzadu terytorial-
nego zostaly okreslone Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektdrych innych ustaw, ktora weszta w zycie
13 listopada 2020 r. W zmienionej ustawie o samorzadzie gminnym po raz pierwszy
znalazla si¢ jednoznaczna podstawa prawna dla strategii rozwoju gminy (artykuly
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10e i 10f) - podstawa dotychczas uchwalanych strategii rozwoju byt zapis art. 18
ustawy, wskazujacy wsrdd wlasciwosci rady gminy mozliwos¢ uchwalania progra-
moéw gospodarczych. W artykule 10e ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca
okreslit strukture zintegrowanej strategii rozwoju, ktdra musi zawierac:

 wnioski z diagnozy spolecznej, gospodarczej i przestrzennej,

o cele strategiczne — w wyzej wskazanych obszarach,

o kierunki dziatan podejmowanych dla osiggniecia celow strategicznych,

 oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze przestrzennym,
oraz wskazniki ich osiggniecia,

« model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy,

« ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej w gminie,

« obszary strategicznej interwencji zawarte w strategii rozwoju wojewddztwa wraz
z zakresem planowanych dzialan oraz - o ile zostaly zidentyfikowane - takze obsza-
ry strategicznej interwencji kluczowe dla gminy wraz z planowanymi dziataniami,

« system realizacji strategii, w tym wytyczne do sporzadzania dokumentéw wyko-
nawczych,

 ramy finansowe i Zrédla finansowania.

Zapisy te odpowiadajg na postulat integracji wymiaréw spoteczno-gospodar-
czego i przestrzennego planowania rozwoju, wskazany przez ustawodawce jako
jeden z kluczowych celéw reformy zarzadzania rozwojem (Uzasadnienie. .., 2020: 2).
W pierwszym etapie reformy pozostawiono jednak studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca nie okreslil réwniez minimal-
nego zakresu modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej czy zasad ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej. Zastgpienie studium planem ogélnym oraz
zapisy odnosnie modelu i zasad polityki przestrzennej znalazty sie dopiero w projek-
cie Ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw przygotowanym do uchwalenia w drugim etapie reformy.
W znajdujacym sie w tej nowelizacji artykule 10e ustawy o samorzadzie gminnym
jako minimalny zakres informacji uwzglednianych w modelu okreslono aktualny
i docelowy uklad elementéw skladowych przestrzeni obejmujacy:

o strukture sieci osadniczej wraz z rolg i hierarchig jednostek osadniczych,

« system powigzan przyrodniczych,

o glowne korytarze i elementy sieci transportowych.

W tym samym artykule okreslono réwniez zakres ustalen i rekomendacji w zakre-
sie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej. W pierwszym etapie reformy
proba ukierunkowania prac nad wymiarem przestrzennym strategii byl pomocni-
czy (i niewigzacy) material pokazujacy baze dla zawartosci modelu funkcjonalno-
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-przestrzennego, opracowany na bazie ekspertyzy prof. Markowskiego, a opublikowa-
ny przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej w maju 2020 r. (MFPR, 2020).
Zgodnie z tymi wytycznymi zawarto$¢ modelu powinna obejmowac co najmniej:

o sie¢ osadnicza,

« obszary o kluczowych funkcjach dla rozwoju,

« powigzania infrastrukturalne, w tym transportowe i energetyczne,

« siec¢ ekologiczna,

 inne - wazne z punktu widzenia kraju/wojewddztwa/gminy.

Warto takze zwrdci¢ uwage na obowiazek przedlozenia projektu strategii zarza-
dowi wojewddztwa w celu wydania opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia usta-
lent i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej,
okreslonych w strategii rozwoju wojewoddztwa (art. 10f). Wprowadzone rozwiaza-
nie stanowi odpowiedz na postulat poprawy spdjnosci systemu dokumentéw stra-
tegicznych i systemu zarzadzania rozwojem na poziomie regionalnym i lokalnym.
Whbrew postulatom §rodowisk eksperckich przedstawionym w przegladzie literatury,
strategia rozwoju gminy w nowym ksztalcie pozostala dokumentem fakultatywnym.

Minimalny zakres konsultacji projektu dokumentu strategii zostat okreslony
w artykule 6 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Projekt strategii pod-
lega konsultacjom w szczegolnosci z: sasiednimi gminami i ich zwigzkami, lokalnymi
partnerami spotecznymi i gospodarczymi, mieszkanicami gminy oraz z wlasciwym
dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Pafistwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie. W ustawie okreslono obowiazki informacyjne gminy, mini-
malny 35-dniowy czas trwania konsultacji oraz obowiazek przygotowania sprawoz-
dania z przebiegu i wyniku konsultacji w terminie 30 dni od zakonczenia konsultacji.

Nowe regulacje objely szereg rozwigzan majacych na celu poprawe w zakresie
wdrazania celow i dziatan zapisanych w strategii rozwoju. W dokumencie strategii
musza znalez¢ si¢ oczekiwane rezultaty planowanych dziatan oraz wskazniki ich osia-
gniecia, system realizacji strategii z wytycznymi do sporzadzania dokumentéw wyko-
nawczych oraz ramy finansowe i zrodla finansowania. Ponadto ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju naktada na podmiot opracowujacy projekt strategii
rozwoju obowigzek przeprowadzenia uprzedniej ewaluacji trafnosci, przewidywa-
nej skutecznosci i efektywnosci realizacji strategii rozwoju (tj. ewaluacji ex-ante) -
przed jej przyjeciem. Zgodnie ze wskazéwkami z poradnika dla gmin (Hoinkis et al.,
2021), ewaluacja powinna, po pierwsze, weryfikowac jakos¢ wnioskéw z diagnozy,
po drugie — ocenia¢ wyznaczone cele, szczegdlnie pod wzgledem realnosci ich osia-
gniecia, po trzecie za$ — weryfikowa¢ zalozenia strategii lokalnej wobec zapiséw
dokumentéw wyzszego rzedu.
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Wyniki analiz i dyskusja

Wymiar przestrzenny w strategiach rozwoju

W pierwszym kroku przedmiotem analiz strategii rozwoju Biategostoku, Gorzo-
wa Wielkopolskiego, Lublina i Lodzi byl sposéb realizacji postulatu silniejszego zin-
tegrowania planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego (UMB,
2021; UMGW, 2021; UML, 2021; UML, 2022). W grupie najwazniejszych celow stra-
tegicznych wskazanych w kazdej z analizowanych strategii znalazty si¢ zaréwno cele
spoleczno-gospodarcze, jak i cele dotyczace wymiaru srodowiskowego i przestrzen-
nego. Cele srodowiskowo-przestrzenne w kazdym dokumencie stanowily co najmniej
1/3 Tacznej liczby celéw. Ilosciowa reprezentacja celéw dotyczacych poszczegdlnych
wymiaréw rozwoju wydaje si¢ wiec zréwnowazona, co — cho¢ zastuguje na oceng
pozytywna — nie $wiadczy jeszcze o zintegrowanym podejsciu do planowania roz-
woju terytorialnego.

Tabela 1. Modele struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategiach rozwoju miast

Gorzow . -
Biafystok Lublin todz
Iy Wikp.
Elementy skladowe sl 2l sl 2l sl 2 = 2
S| | 5| | §| 2|5 =
(<53 o (<53 o o o
o f = o = =) =] =) =]
o < o < o < = <
o o o o
Sie¢ osadnicza ++ [ ++ - - ++ | 4+ | ++ | +
Gtowne korytarze i elementy sieci transportowych ++ | ++ | ++ |+ |+ |+ |+ |+
Kluczowe elementy infrastruktury technicznej i spotecznej | ++ | ++ - - - - - +
System powiazan przyrodniczych ++ | ++ | + + | ++ - + +
Obszary o kI_uczowyph funkcjach dla rozwoju (m.in. P S ) n I U
przeznaczenie terenow)
Liczba map 8 5 1 8

Objasnienia: ,,-” brak analizowanego elementu w modelu; ,,+” obecno$¢ analizowanego elementu w modelu, ale
z istotnymi zastrzezeniami dotyczacymi jakoéci informacji; ,,++” obecnoé¢ analizowanego elementu w modelu
i brak istotnych zastrzezen.

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie (UMB, 2021; UMGW, 2021; UML, 2021; UML, 2022).

Ujecie przestrzenne realizacji celow strategicznych w sferze spotecznej, gospodar-
czej i sSrodowiskowej powinien obrazowaé model struktury funkcjonalno-przestrzen-
nej. Modele analizowanych miast oceniano kierujac sie dwoma kryteriami. Pierwszym
byt zakres uwzgledniania elementéw modelu, wskazywanych jako bazowe w czesci
artykulu poswieconej ramom prawnym (por. MFPR, 2020; Ustawa o zmianie..., 2020;
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Projekt, 2021). Drugim byt trudniejszy do uchwycenia aspekt jakosciowy, na ktory
zlozyl si¢ przede wszystkim stopienn odwzorowania celow strategicznych w modelu,
ale takze poziom generalizacji informacji - wptywajacy m.in na klarowne okreslenie
interesu publicznego, czytelno$¢ tresci oraz map. Synteze ocen przedstawia tabela 1.
Minus oznacza, ze analizowany element skladowy nie znalazt sie¢ w modelu, poje-
dynczy plus oznacza obecnos¢ elementu, ale z istotnymi zastrzezeniami dotyczacy-
mi jakos$ci informacji, natomiast dwa plusy wskazuja odwzorowanie elementu nie
budzjce istotnych zastrzezen.
Gléwne wnioski z analiz mozna podsumowac nastepujaco:

3. Zakres informacji oraz jakos¢ modeli funkcjonalno-przestrzennych okazaly
sie silnie zréznicowane w poszczegdlnych miastach, jednak generalnie sytuacje
w tym zakresie trudno uzna¢ za satysfakcjonujaca. Jedynie strategia Bialegosto-
ku prezentuje kompletny model - uwzgledniajacy elementy wskazywane w eks-
pertyzie prof. Markowskiego (MFPR, 2020) oraz w projekcie Ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Model zawarty w stra-
tegii Biategostoku w czytelny sposob pokazuje realizacje celow strategicznych
w przestrzeni miasta i moze stanowic¢ przyklad dobrej praktyki w tym zakresie.

4. Prezentacja aktualnej sytuacji wypada lepiej niz odwzorowanie w przestrze-
ni realizacji celéw i dziatan strategicznych. Mapy prezentowane w dokumen-
tach pokazywaly istniejace gléwne korytarze i elementy sieci transportowych,
lecz jedynie niektdre sposrod waznych inwestycji transportowych zapisanych
w strategiach. Czesto brakowalo takze terytorialnego odwzorowania obecnych
w strategii celow oraz dziatan w zakresie infrastruktury innej niz transportowa,
np. sieci wodociagowej, gazowej czy cieplowniczej, infrastruktury energetycznej,
sieci szerokopasmowej czy infrastruktury spotecznej (np. planowanych szkot czy
obiektow sportowych). W przypadku powigzan przyrodniczych czesto poprze-
stawano jedynie na prezentacji istniejacych terendéw zielonych, nie uwzgledniajac
np. wystepowania terenéw chronionych czy wod powierzchniowych. Brakowalo
réwniez odwzorowania przestrzennego planowanych celéw i dzialan $rodowi-
skowych wskazywanych w strategii.

5. Modele miast nie okreslaja (lub robig to w niedostateczny sposob) przezna-
czenia obszaréw o kluczowych funkcjach dla rozwoju, co wydaje si¢ szczegél-
nie brzemienne pod katem ograniczania chaosu przestrzennego w przestrzeni
miejskiej. Na przyklad, zazwyczaj wskazuje si¢ na istniejace tereny inwestycyjne,
ale juz rzadziej na tereny stanowigce rezerwy dla aktywnosci gospodarczej lub
budownictwa mieszkaniowego. Jedynie tworcy strategii Biategostoku pokusili
sie o wskazanie w strategii obszaréw do uzupelnien i przeksztalcen, obszaréw
zaktdcen urbanistycznych czy linii geometrycznych pomocnych w uporzadko-
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waniu proceséw zageszczania zabudowy, ktére w polskich miastach przebiegaja

czesto w sposob chaotyczny.

6. W strategiach mozna zauwazy¢ rézne inne mankamenty, ktérych nalezy uni-
ka¢. Strategia Gorzowa zawiera mapy o bardzo niskiej rozdzielczosci. W strategii
Lublina znalazt si¢ bogaty materiat tekstowy, porzadkujacy zadania inwestycyjne
w podziale na dziewig¢ okregdw, ktéorym towarzyszyta jedynie jedna, ogdlnote-
matyczna mapa. W dokumencie Lodzi w czesci poswieconej modelowi takze zna-
lazta si¢ tylko jedna mapa, natomiast przestrzenne odwzorowanie czesci celéw
znalazlo sie w osobnej czedci ,,Oczekiwane rezultaty w wymiarze przestrzennym,
zalaczonej na koncu dokumentu.

7. Osobng kwestig pozostaje ujgcie w modelu najwazniejszych powiazan funkcjonal-
nych z obszarem podmiejskim. Wigkszos¢ strategii nie poswigca tym kwestiom
duzej uwagi, jednak w modelach prezentowano powigzania obejmujace najcze-
$ciej gléwne korytarze transportowe (Bialystok, Lublin, £6dzZ) oraz powiazania
przyrodnicze (Gorzéw, Lublin). Planowanie rozwoju dla spéjnych terytoriow nie-
zaleznie od ukfadu administracyjnego jest przejawem podejscia zorientowanego
terytorialnego, jednak - zgodnie z koncepcja reformy - gtéwnym dokumentem
strategicznym dla miast wraz z ich obszarami funkcjonalnymi jest strategia roz-
woju ponadlokalnego.

W kontekscie zidentyfikowanych stabosci modeli zawartych w strategiach natu-
ralne wydaje si¢ pytanie o przyczyne takiego stanu rzeczy. Podejmujac probe udzie-
lenia odpowiedzi, warto zwré6ci¢ uwage zwlaszcza na dwie kwestie. Pierwsza z nich
jest niejasna dla samorzaddéw relacja strategii i studium. W strategiach Gorzowa,
Lublina i Lodzi mozna zauwazy¢, ze model bardziej wiernie oddaje zapisy studium,
niz zapisane we wczesniejszych rozdzialach cele i dziatania strategiczne. Dochodzi
do sytuacji, w ktorej tworcy strategii zamieszczajg identyczne mapy jak w studium,
kopiuja jego tres¢, a nawet udowadniaja zgodnos¢ celow strategii z celami w studium,
nie podejmujg natomiast proby przestrzennego zobrazowania kierunkéw rozwoju
wskazanych w strategii Sredniookresowej. Przyjecie zalozenia o prymacie studium
nad strategia w zakresie polityki przestrzennej potwierdzaja takze wywiady z wigk-
szo$cig przedstawicieli miast. Takie zachowawcze podejscie nie powinno dziwi¢ —
w powszechnym odczuciu rozméwcéw przygotowane przez ministerstwo wytyczne
i poradniki pomocne w zakresie opracowania tych czesci strategii byly spéznione
wzgledem zmian ustawowych, a zadanie opracowania tych czesci bylo zazwyczaj
powierzane wewnetrznym komoérkom odpowiedzialnym za planowanie przestrzenne,
w tym prace nad studium. Takiemu podejsciu sprzyjal fakt, ze wszystkie z analizo-
wanych miast przyjety studium w roku 2019 lub pézniej, a strategie rozwoju obej-
mowaly okres okoto 10 lat, ktdry jest relatywnie krotkim horyzontem czasowym
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w planowaniu przestrzennym. Warto takze zwroci¢ uwage na inny problem wyrazony
przez jednego z przedstawicieli samorzadow — obawe, ze przyjecie ,,rewolucyjnych”
zapisOw strategii w wymiarze przestrzennym moze oznaczaé potrzebe klopotliwej
aktualizacji istniejacego studium. Mozna skonkludowac, ze rzeczywisto$¢ potwierdza
zasadno$¢ obaw ekspertdw postulujacych koniecznoé¢ zastgpienia studium i strategii
jednym dokumentem - zintegrowang strategia rozwoju (Markowski i Drzazga, 2015).

Po drugie, w strategiach miast w mniejszym lub wiekszym stopniu wcigz mamy
do czynienia z sytuacja, gdy szeroko sformufowanym celom o potencjalnie silnym
oddzialywaniu przestrzennym nie towarzyszy wskazanie zadan o charakterze inwe-
stycyjnym, zatem odwzorowanie realizacji takich celéw w modelu sila rzeczy jest nie-
mozliwe. Takie podejscie moze by¢ kuszace dla wlodarzy miast — unika wspomnianych
kolizji ze studium, minimalizuje konflikty zwigzane z uzytkowaniem przestrzeni pod-
czas prac nad strategia, zapewnia oczywiste korzysci wizerunkowe i pozwala na umo-
tywowanie pozyskania finansowania zewnetrznego niemal na kazdy cel. Praktyka
ta wzbudza jednak zasadnicze watpliwosci dotyczace uzytecznosci strategii jako narze-
dzia zarzadzania rozwojem terytorialnym i z pewnoscig rozmija si¢ z celami reformy.

Pewne problemy sprawily autorom strategii takze ustalenia i rekomendacje
w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Zapisy tego rozdzia-
tu strategii byty zazwyczaj oparte na zasadach wskazywanych w studium, jednak
w przypadku tej czgsci taka praktyka nie prowadzifa juz do widocznych rozbiezno-
$ci z celami i dzialaniami okre§lonymi w strategii. Zapisy w poszczegdlnych strate-
giach bardzo réznily sie pod wzgledem objetosci — dokumenty Lublina i Gorzowa
zawieraly tresci o objetosci okoto 10 stron standardowego maszynopisu, podczas
gdy zapisy strategii Bialegostoku i Lodzi zajely okoto 2 stron. Oceniajac zawartos¢
tych cze$ci mozna sformulowac dwie refleksje. Po pierwsze, ta cz¢s¢ musi realizowaé
postulat integracji wymiaréw spoleczno-gospodarczego i przestrzennego rozwoju,
a sformufowane zasady — pozwala¢ na ochrone interesu publicznego. Nie mozna
zatem pochwali¢ praktyki sformulowania jedynie ogdlnych refleksji z odestaniem
do dokumentéw planistycznych. Po drugie, zakres i poziom szczegdtowosci ustalen
i rekomendacji zalezy od relacji miedzy strategia a dokumentami planistycznymi.
Obecnie - w warunkach istnienia studium, formulowanie bardziej ogélnych zasad
polityki przestrzennej moze by¢ podejsciem akceptowalnym. Sytuacja ta powinna
jednak ulec zmianie po wprowadzeniu drugiego etapu reformy zarzadzania rozwo-
jem, w ktdrej planuje sie zastapienie studium planem ogdélnym. W proponowanym
art. 10e ustawy o samorzadzie gminnym zawarto bardzo szczegétowy katalog dzie-
wigciu obszaréw, ktérych zasady te maja dotyczy¢, m.in. ochrony $rodowiska i kra-
jobrazu, ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, lokalizacji obiektéw handlu
wielkopowierzchniowego czy lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energie o mocy
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przekraczajacej 500 kW (Ustawa o zmianie. .., 2020; Projekt, 2021). Tak kompleksowy
zestaw zasad jest typowy dla studium, natomiast nie zawiera go zaden z analizowa-
nych dokumentow. W kontekscie zréznicowanego podejscia miast do opracowania
zasad polityki przestrzennej mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie bardziej szczego-
fowych zapisow ustawy moze stanowi¢ krok w dobrym kierunku, natomiast reali-
zacja nowych wymagan bedzie niefatwa i czasochtonna, powinny jej towarzyszy¢
wytyczne i wskazywanie dobrych praktyk w tym zakresie, a w wymiarze organiza-
cyjnym urzedéw wymaga znacznie silniejszej integracji komorek odpowiedzialnych
za inwestycje czy ochrone srodowiska z komérkami zajmujgcymi si¢ planowaniem.

Miasta w rézny sposob podeszty do mozliwosci wskazania OSI na terenie gminy.
W dokumencie Lodzi OSI kluczowy dla gminy zostat okreslony jako tozsamy z OSI
wojewodzkim (tj. obszar Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego), jednak w innych cze-
$ciach strategii wyraznie wskazano na priorytetowy charakter proceséw rewitalizacji
$rédmiescia oraz wskazano dzialania i oczekiwane rezultaty w zakresie rozwoju
strefy $rodmiejskiej, pokazujac je nawet na mapie, cho¢ nie okreslajac ich jako OSI.
W dokumencie Lublina wyznaczono OSI tozsame z obszarem rewitalizacji wskazanym
w gminnym programie rewitalizacji, co jest juz bardziej rekomendowang praktyka,
oczywidcie pod warunkiem spdjnosci tak okreslonej koncentracji przestrzennej inter-
wencji z prezentowang w strategii koncentracjg tematyczng. W strategiach Gorzowa
i Biategostoku wskazano OSI obejmujace zar6wno obszary zdegradowane z planéw
rewitalizacji, jak i inne obszary obejmujace np. tereny dolin rzecznych czy tereny
aktywizacji gospodarczej, ktérych wybor dobrze koresponduje z celami strategii.

System wdrazania strategii rozwoju

Drugim wymiarem analizy strategii jest system ich wdrazania, oceniany zaréwno
pod katem realizacji nowych zapiséw ustawy o samorzadzie gminnym, jak i postula-
tow formutowanych w literaturze. Przed wejsciem w zycie nowych przepisow wsrod
duzych miast tworzacych strategie z perspektywa 2030 roku mozna byto zauwazy¢
tendencje do opracowania dokumentéw krotkich i atrakcyjnych w komunikacji
marketingowej, obejmujacych przede wszystkim wizje, misje i szeroko sformufo-
wane cele. Tymczasem wprowadzony ustawg katalog obligatoryjnych elementéw
strategii stanowi probe wzmocnienia systemu wdrazania celow strategicznych.
Dokumenty analizowanych miast poswiecaja tej kwestii juz wigcej uwagi, co nale-
zy oceni¢ pozytywnie z kilku powodoéw. Strategie koncentrujace si¢ na wyzwaniach,
wizji i ogélnych celach spotecznych i gospodarczych moga dotyczy¢ dlugiego okre-
su (20-30 lat), natomiast planowanie rozwoju w horyzoncie okoto dziesigcioletnim
powinno juz obejmowac¢ dziatania realizujace cele strategiczne, zwlaszcza wigksze
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zadania inwestycyjne, ktérych realizacja trwa zazwyczaj od 3 do 5 lat. Dokument
z katalogiem celéw operacyjnych i systemem wdrazania bedzie w wiekszym stop-
niu integrowac i koordynowac dziatania réznych podmiotéw w ukladzie pionowym
i poziomym - co jest istotg modelu zarzadzania wielopoziomowego (Nowordl, 2013).
Okreslenie katalogu dzialan urealnia réwniez postulat wzmocnienia przestrzennego
wymiaru prowadzonej polityki rozwoju.

Kazde z miast zobowigzato sie¢ do monitorowania realizacji strategii w ujeciu rocz-
nym. Bialystok, Lublin i £.6dz zdecydowaly sie na opracowanie monitoringu w ramach
obowigzkowego raportu o stanie gminy przez odpowiednie komoérki organizacyj-
ne, natomiast strategia Gorzowa wymienia zesp6! odpowiedzialny za przygotowa-
nie sprawozdania. Monitoring kazdego z miast bedzie opieral si¢ na sprawozdaniu
z realizowanych dziatan oraz analizy wskaznikow ilosciowych. Liczba tych wskazni-
kow jest rozna i wyniosta od okoto 50 dla dokumentéw Lodzi i Gorzowa do ponad
100 dla Bialegostoku i Lublina. Motywacyjna i kontrolna rola monitoringu opiera
sie jednak bardziej na zastosowanej metodzie analizy niz samej liczbie wskaznikow,
dlatego warto wskaza¢ na kilka dobrych praktyk w tym zakresie. Dokument Biafe-
gostoku okreslil wartosci docelowe wskaznikéw ilosciowych w 2030 roku, spetniajac
w ten sposob ustawowy obowigzek okreslenia oczekiwanych rezultatow, ale réwniez
realizujac postulaty nowego zarzadzania publicznego. W strategii Lodzi okreslono
pozadany kierunek zmian wskaznikéw ilo$ciowych, okreslajac docelowe wartosci
kilku z nich. W strategii Lublina brak docelowych wartosci wskaznikéw rekompen-
suje obowigzek odnoszenia warto$ci wskaznikéw dla Lublina do miar centralnych
miast wojewodzkich wraz ze wskazaniem pozycji Lublina w hierarchii tych miast.

O wyraznym postepie w zakresie wdrazania strategii Swiadczg réwniez zobowia-
zania miast do przeprowadzania ewaluacji. Bialystok i Gorzéw zadeklarowat prze-
prowadzenie ewaluacji mid-term i ex-post realizacji strategii w formie zblizonej do
przeprowadzonej ewaluacji ex-ante. Dalej w tym zakresie idg zapisy strategii Lublina,
w ktorej zobowigzano sie do przeprowadzenia ewaluacji efektow realizacji strategii
realizowanej przez uspolecznione zespoly o analogicznej formule do grup pracuja-
cych nad celami strategii (tj. z udzialem zewnetrznych ekspertéw i interesariuszy)
w kazdym z pieciu obszardw strategicznych, nie rzadziej niz co 2 lata. Elementem
systemu monitorowania i ewaluacji w tym miescie maja by¢ takze realizowane corocz-
nie badania ankietowe na reprezentatywnej probie co najmniej 500 mieszkancow.
Zacheta do regularnej ewaluacji moze by¢ doswiadczenie jednego z samorzadow, ktd-
rego przedstawiciele zwrdcili uwage na pozytywna role, jaka w przygotowaniu czesci
wdrozeniowej strategii odegrala poglebiona ewaluacja ex-post poprzedniej strategii,
przeprowadzona przez zewnetrznych ekspertow. Warto doda¢, ze w procesie ewalu-
acji samorzady powinny bra¢ pod uwage realizacje postulatu budowy zintegrowanego
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systemu zarzadzania rozwojem, uwzgledniajacego wymiar terytorialny. Tymczasem
czesto wystepujaca bolaczka ewaluacji jest ich oparcie wylgcznie na podejsciu sek-
torowym, nasilane przez trudng do przezwycig¢zenia silosowos$¢ organizacji urze-
doéw duzych miast i dobor ekspertéw o waskich specjalizacjach. Elementem systemu
wdrazania moze by¢ rowniez okreslenie podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje
celow strategii — wskazywane jako pozadany element systemu wdrozenia strategii
zaré6wno w poradniku opublikowanym przez ministerstwo (Hoinkis et al., 2021),
jak i literaturze. Wszystkie analizowane dokumenty odwoluja si¢ do partycypacji
spolecznej i wielopodmiotowego zarzadzania, zobowiazujgc samorzady do wlacza-
nia interesariuszy sektora publicznego, spolecznego, biznesu i samych mieszkancow
w realizacje celow strategicznych. Poza tym wspdlnym elementem zapisy sg jednak
silnie zréznicowane. Dokumenty Bialegostoku i Gorzowa obejmuja kompletny insty-
tucjonalny schemat realizacji strategii, w ktorym celom strategicznym i operacyjnym
zostaly przypisane komorki wewnetrzne odpowiedzialne za ich wdrazanie oraz ich
partnerzy, w tym partnerzy zewnetrzni. Wskazano takze departament (Bialystok)
lub zespot zadaniowy (Gorzéw) odpowiedzialne za koordynacje wdrazania strategii.
Podobnych zapiséw zabraklo jednak w pozostalych strategiach.

Obligatoryjnym elementem systemu wdrazania strategii powinny by¢ wytyczne
do sporzadzania dokumentéw wykonawczych. Takze w tym zakresie mozna zauwazy¢
istotne roznice miedzy strategiami miast. W strategii Bialegostoku oceniono kazdy
z 47 istniejacych i planowanych do opracowania dokumentéw wykonawczych pod
wzgledem aktualnosci i zgodnosci ze strategia oraz sformutowano wytyczne. W stra-
tegii Gorzowa wskazano 20 dokumentdw, ktére okreslono jako zgodne ze strategia,
wymagajace aktualizacji lub przewidziane do opracowania. W strategii Lodzi znala-
zly si¢ jedynie bardzo ogdlne zapisy wskazujace, ze dokumenty wykonawcze musza
zachowac spojnos¢ ze strategia i zawiera¢: wnioski z diagnozy, cele strategiczne, kie-
runki dziatania, oczekiwane rezultaty oraz ramy finansowe i zZrédla finansowania.
W dokumencie Lublina w opisach celéw i zadan pojawiaja si¢ zalecenia stworzenia
okreslonych strategii lub programéw sektorowych, natomiast wytyczne miaty by¢
okreslone w osobnym dokumencie - zarzadzeniu prezydenta.

Tak istotne zréznicowanie strategii miast w zakresie instytucjonalnego syste-
mu wdrazania wymaga glebszej refleksji i oceny. Zapisy strategii Bialegostoku oraz
Gorzowa potwierdzaja, ze realizacja zapisow ustawowych i rekomendacji zawartych
zaroéwno w literaturze, jak i w ministerialnym podreczniku, jest mozliwa takze w przy-
padku rozbudowanych struktur samorzadowych. Brak podziatu zadan wewnatrz
samorzadu miasta, zasad i mechanizméw wspoélpracy i wdrazania strategii jest nato-
miast powaznym mankamentem strategii, powodujacym rozmycie odpowiedzialno-
$ci i utrudniajgcym koordynacje wspdtpracy we wdrazaniu celdéw, szczegdlnie tych
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wymagajacych zintegrowanego podejscia. Wywiady z przedstawicielami miast uka-
zaly, ze dojrzaly instytucjonalny system wdrazania opracowaly te miasta, w ktérych
podczas prac nad strategia efektywnie funkcjonowal zespdt zadaniowy angazujacy
zastgpce prezydenta i kierownikéw réznych komdrek organizacyjnych. Takze wytyczne
do dokumentéw wykonawczych wymagaja wigkszej uwagi samorzadéw. Niezbednym
minimum powinno by¢ wskazanie istniejacych dokumentéw/programéw wyma-
gajacych aktualizacji. Czasochlonng ocene i formutowanie wytycznych osobno dla
kazdego dokumentu nie nalezy traktowac jako jedynego mozliwego sposobu reali-
zacji zapisow ustawy. Uniwersalny katalog wytycznych dla wszystkich dokumentow
wykonawczych powinien jednak mozliwie czytelnie okresli¢ minimalny standard tych
dokumentoéw, stuzac poprawie jakosci i koordynacji lokalnych polityk. Obok okre-
$lenia wymogu zgodno$ci ze strategia — w praktyce sprowadzajacego si¢ najczesciej
do wskazania celu, z ktérym dany dokument koresponduje — mdglby znalez¢ sie tam
takze wymog analizy pod katem potencjalnych konfliktéw z celami i zasadami doty-
czacymi innych wymiaréw rozwoju (zwlaszcza srodowiskowo-przestrzennym), czy
opis procedury weryfikacji zgodnosci tych dokumentéw z celami strategii (np. wska-
zanie zespotu lub komoérki odpowiedzialnej za taka weryfikacje). Zwigkszeniu jakosci
polityk miejskich moga stuzy¢ wytyczne w zakresie opracowania diagnozy, wymog
ujecia przestrzennego planowanych interwencji (tam, gdzie jest to zasadne), okresle-
nie zrodel finansowania i kryteriow selekcji zadan wskazywanych w dokumentach
operacyjnych w warunkach ograniczonych zasobdw, okreslenie minimalnego zakre-
su partycypacji publicznej przy opracowywaniu dokumentéw, standardy w zakresie
monitorowania rezultatéw i systemu wdrozenia. Ostatnia uwaga dotyczy kwestii okre-
$lenia instytucjonalnego systemu wdrazania osobnym dokumentem. Abstrahujac od
kwestii zgodnosci takiego postepowania z ustawa nalezy zauwazy¢, ze doswiadczenia
Lodzi i Lublina stanowig argument przeciwko takiemu podejsciu. W Lodzi zarzadzenie
okreslajace system wdrazania i monitorowania strategii przyjeto najpierw po szesciu
miesigcach od uchwalenia strategii, po czym zastgpiono je kolejnym dokumentem
trzech miesigce pdzniej. W zarzadzeniu znalazly si¢ wskazniki realizacji oraz sktad
komitetu sterujacego wdrazaniem strategii, nie przyporzadkowano jednak celéw do
departamentdw, ani nie okreslono wytycznych do sporzadzania dokumentéw wyko-
nawczych. W Lublinie zapowiedziane w strategii zarzadzenie nie zostalo wydane do
momentu zakonczenia prac nad artykulem (rok od uchwalenia strategii).

Kolejnym elementem strategii wymaganym ustawg sa ramy finansowe i zrodla
finansowania. Gdyby za ramy finansowe uznawac przyblizong wielko$¢ alokacji
$rodkéw przeznaczonych na dany cel, to takich zapisow nie zawiera zZadna z anali-
zowanych strategii. Jedynie w dokumencie Lodzi mozna znalez¢ szacunkowa war-
to$¢ kazdej z 12 wigzek projektow. W strategiach tres¢ tej czesci sprowadza si¢ do
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wyliczenia wszystkich mozliwych Zrédet finansowania, z podkresleniem istotnej roli
srodkéw europejskich, ale takze zwréceniem uwagi na mozliwos¢ wspoéifinansowa-
nia realizacji celow przez inne instytucje publiczne i podmioty prywatne. Komen-
tujac takie podejscie, nalezy podkresli¢, ze w warunkach niestabilno$ci dochodow
samorzadéw wywolanej przede wszystkim polityka podatkowa rzadu, a takze nie-
stabilnosci cen rynkowych ograniczajacych mozliwosci prognozowania wydatkéw
nawet w krotkim okresie, postulat okreslania wielkosci i Zrédla finansowania przed-
siewzie¢ zawartych w strategii jest zupelnie nierealistyczny. Mozna jednak zareko-
mendowa¢ wskazanie przynajmniej ogélnych informacji o skali wymaganych lub
planowanych wydatkéw — np. przez okreslenie minimalnego lub optymalnego putapu
finansowania niektérych newralgicznych celéw (w ujeciu kwotowym lub jako czes§é
budzetu), czy kategoryzowanie dziatan wedlug ich kosztochtonnosci (np. dziatania
male, $rednie i duze, z okresleniem przedziatéw alokacji), co zwigkszytoby realnos¢
celow i dziatan oraz motywowaloby do silniejszej koncentracji tematycznej strategii.
Jakos¢ planowania podniostyby takze informacje o Zrédtach pokrycia przynajmniej
najwazniejszych dzialan, np. okreslenie czy przedsiewziecie moze by¢ finansowane
dochodami wlasnymi, czy tez koniecznym warunkiem jego realizacji jest pozyska-
nie finansowania zewnetrznego. Warto réwniez formulowaé wytyczne dla dokumen-
tow wykonawczych w zakresie okreslania ram finansowych i zrodel finansowania.
Dobrg praktyka w jednym z miast byto powolanie w pracach nad strategia zespotu
finansowego ze skarbnikiem miasta na czele, ktéry ocenial realno$¢ celéw i dziatan
na etapie ich formulowania.

Ostatnim elementem analizy jest sposob realizacji obowigzku przeprowadzenia
ewaluacji trafnoéci, przewidywanej skutecznosci i efektywnosci realizacji strategii
rozwoju - przed jej przyjeciem, czyli tzw. ewaluacji ex-ante. Z czterech miast dwa:
Gorzéw i Lublin, upublicznily raport z ewaluacji, zalgczajac go do uchwaly rady mia-
sta przyjmujacej strategie, natomiast w przypadku Bialegostoku wyniki ewaluacji
W wyczerpujacy sposob zaprezentowano w dokumencie strategii. Analiza ewaluacji
uzupelniona wnioskami z wywiadéw sktania do dwdch komentarzy. Po pierwsze,
zalecang praktyka jest rozpoczecie prac ewaluatoréw na poczatku prac nad strategia,
a nie dopiero po opracowaniu projektu. W jednym z miast ewaluatorow wlaczono
juz na wczesnych etapach procesu, z duza korzyscia dla przedstawicieli samorza-
dow — ktérzy bardzo pozytywnie ocenili takie rozwigzanie. W przypadku pozosta-
tych miast oceny ewaluacji dokonanej na koncu procesu byly rézne - dla jednych
byt to gtéwnie obowigzek formalny, inne pozytywnie ocenity to rozwigzanie i jego
wplyw na ostateczny ksztalt dokumentu. Po drugie, ewaluatorzy poswiecili niewiele
uwagi nowym elementom strategii dotyczacym wymiaru przestrzennego, zwlaszcza
modelowi struktury funkcjonalno-przestrzennej, ktory sprawial gminom najwiecej
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problemoéw. Brakowalo takze analizy stopnia realizacji postulatu integracji polityki
spoleczno-gospodarczej z polityka przestrzenna, pozwalajacego wnioskowac¢ o fak-
tycznej terytorializacji polityki rozwoju. Stanowi to mankament ewaluacji, ktory jed-
nak moze ulec poprawie wraz z procesem uczenia si¢ i gromadzeniem do$wiadczen
zaréwno przez ewaluatoréw, jak i samorzady.

Podsumowanie i uwagi koncowe

W artykule dokonano analizy i oceny procesu tworzenia oraz zawartosci strategii
rozwoju miast po nowelizacji ustaw okreslajacych zasady prowadzenia polityki roz-
woju, koncentrujac uwage na trzech aspektach. Pierwszy z nich - postulat silniejsze-
go zintegrowania planowania rozwoju spofeczno-gospodarczego i przestrzennego,
okazat si¢ najtrudniejszy w realizacji. Modele struktury funkcjonalno-przestrzennej
miast byty najczesciej niekompletne - braki dotyczyly szczegdlnie elementéw infra-
struktury réznego rodzaju, przeznaczenia terendw czy powiazan przyrodniczych.
Brakowato odwzorowania wielu planowanych celéw i dzialan strategicznych, cho¢
po czesci mialo to swoje zrédlo w formulowaniu nadmiernie ogélnych zapisow.
Redukeyjne podejscie do modeli czy zasad polityki przestrzennej wynikalo z licznych
watpliwosci przedstawicieli samorzaddw, nierozwianych przez spéznione wytyczne
i poradnik wydany przez ministerstwo, ale takze z przyjecia prymatu studium nad
strategia przez autoréw strategii. Doswiadczenia miast generalnie potwierdzaja, ze
pierwszy etap reformy nie doprowadzit do przezwyci¢zenia dysfunkeji planowania
rozwoju lokalnego opartego na tych dwdch odrebnych dokumentach. Na tym eta-
pie reformy efekty integracji planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i prze-
strzennego w dokumentach strategii sg wigc malo satysfakcjonujace.

Strategie miast charakteryzujg sie silnym zréznicowaniem w zakresie systemow
wdrazania. Samorzady zobowigzujg si¢ juz do monitorowania realizacji strategii przy
pomocy bogatego zestawu wskaznikow, czestg praktyka jest rowniez zobowigzanie
sie do ewaluacji jej wdrazania i efektéw. Znacznie gorzej wyglada instytucjonalny
system wdrazania strategii — okreslenie roli komérek organizacyjnych, a zwlaszcza
wytyczne dla dokumentéw wykonawczych. Waznym, cho¢ oczywiscie nie jedynym,
powodem tych roznic jest jako$¢ zarzadzania w poszczegdlnych samorzadach.

Pierwsze doswiadczenia samorzagdéw duzych miast w opracowaniu zintegro-
wanych strategii rozwoju terytorialnego sklaniaja do oceny samej reformy. W tresci
artykulu sformulowano wiele szczegélowych ocen i rekomendacji, w tym miejscu
lepiej jednak przedstawic¢ opinie samych przedstawicieli samorzadéw. Sformutowa-
nie podstawy prawnej dla strategii rozwoju gminy i czytelne okreslenie struktury
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tego dokumentu zostalo jednoznacznie uznane za zmian¢ pozytywna. Mniej zgod-
ne byly oceny obowigzku ewaluacji ex-ante, cho¢ pozytywne doswiadczenia czgsci
miast sklaniajg do uznania tego rozwigzania za warto$ciowe. Sam postulat integra-
cji planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego spotyka sie ze
zrozumieniem samorzadoéw, jednak opinia o sposobie jego realizacji byla krytyczna.
Dobrze ja podsumowuje wypowiedz jednego z przedstawicieli samorzadoéw, ktory
udzielajagc wywiadu w ramach zrealizowanych badan jakos$ciowych stwierdzit, ze
»wszystko, co tworzyliémy nowego byto bardzo problematyczne i nie wiedzielismy,
jak do tego podejs¢ (...). Uczestniczylismy w spotkaniach z Unig Metropolii Polskich
i platnych szkoleniach, bo podrecznik jeszcze si¢ nie pojawil”. Krytycznie oceniono
takze procedure konsultacji projektu dokumentu ze wskazanymi w ustawie instytu-
cjami publicznymi, ktdrej realizacji towarzyszyty rézne problemy. W niektorych mia-
stach nowe strategie rozwoju wojewddztwa nie byly jeszcze uchwalone. Samorzady
nie wiedzialy takze, jak powinny postapi¢ w razie uzyskania opinii negatywnej — taki
scenariusz jednak nie wystapil. Zwracaly uwage, ze otrzymanie duzej liczby uwag do
projektu dokumentu od jednej instytucji moze prowadzi¢ do koniecznosci powtor-
nych konsultacji z pozostalymi oraz modyfikacji oceny oddzialywania na §rodowi-
sko, a nawet ,,zapetlenia” w konsultacjach kolejnych wersji dokumentow.

Dos$wiadczenia pierwszych duzych miast w opracowaniu strategii rozwoju sta-
nowig wartosciowg lekcje, a niekiedy dobrg praktyke dla pozostatych samorzadow
oraz ekspertow samorzadowych. Integracja planowania rozwoju spoleczno-gospodar-
czego i przestrzennego jest najpelniej zrealizowana w strategii Bialegostoku, ktérego
model struktury funkcjonalno-przestrzennej mozna uzna¢ za wzorcowy, natomiast
najwiecej rekomendowanych elementéw systemu wdrazania celow strategicznych
mozna znalez¢ w dokumentach Bialegostoku i Gorzowa.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autoréw

Autor potwierdza, ze jest jedynym tworca tego artykutu i zatwierdzit go do publi-
kacji.

Oswiadczenie o konflikcie intereséw

Autor byl zatrudniony jako cztonek zespotu pracujacego nad strategia rozwoju
miasta w Urzedzie Miasta Lublin do konca lutego 2022 r. (tj. przed rozpoczeciem
badan). Autor deklaruje, ze badania zostaly przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.
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Oswiadczenie o etyce badawczej

Zgoda komisji etycznej w mojej uczelni nie byta wymagana w przypadku tego ba-
dania.

Oswiadczenie o dostepnosci danych badawczych

Dane uzyskane w toku badan jakosciowych (transkrypcje) moga zosta¢ udzielo-
ne wnioskodawcy po uzyskaniu pisemnej zgody przedstawicieli samorzagddw uczest-
niczacych w badaniu.
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