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Uwagi ogdlne

Wprowadzenie rozwigzan prawnych stuzacych wzmocnieniu aspektow transformacji ekologicznej
i klimatycznej miast jest generalnie uzasadnione. W polskim porzadku prawnym brakuje regulacji, ktére
stanowityby adekwatng odpowiedZ na wyzwania klimatyczne, w tym dotyczace szeroko rozumianej
polityki miejskiej. Tworzenie tzw. migjskich wysp ciepta, wypieranie terenéw zielonych przez zabudowe,
brak wystarczajgcych urzadzen btekitno-zielonej infrastruktury, realizacja terenochtonnych inwestycji
Z naruszeniem rownowagi struktury uzytkowania terenow, ktéra powinna uwzglednia¢ rozne funkcje
i zapotrzebowania oraz niska skuteczno$¢ we wdrazaniu zrownowazonej mobilnosci miejskiej - to tylko
przyktadowe bolaczki polskich miast. O ile zatem ratio wprowadzenia do porzadku prawnego regulacji,
ktére ,wzmocnig klimatyczny wymiar” polityki miejskiej nie budzi watpliwosci, to szczegdtowa analiza
projektu nasuwa konkretne zastrzezenia merytoryczne.

Przede wszystkim projektu nie mozna uzna¢ za kompleksowy, poniewaz koncentruje sie (dos¢ ogodlnie,
0 czym w uwagach szczegdtowych) na rozwigzaniach adaptacji do zmian klimatu (rozumianej jako
przystosowanie sie do obecnych lub oczekiwanych, przysztych warunkéw klimatycznych iich skutkéw),
pomijajagc  mitygacje, czyli dziatania majace na celu zapobieganie lub ograniczanie emisji gazéw
cieplarnianych.

Niestety, proponowana regulacja jest obarczona permanentnym btedem polskiego prawodawcy - nie
przewiduje rozwigzan dla obszaréow funkcjonalnych oraz metropolitalnych. Problemy i wyzwania
zwigzane ze zmianami klimatu ,nie zamykaja sie” w granicach administracyjnych miast, co jest szczegélnie
widoczne na wskazanych - specyficznych - obszarach. To zas powinno determinowaé wprowadzanie
rozwigzan umozliwiajacych holistyczng realizacje strategicznych dziatan adaptacyjnych i mitygacyjnych,
realizowanych w drodze wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, szczegoélnie na obszarach
funkcjonalnych i metropolitalnych. W projekcie brakuje rozwiazan stanowigcych pole wspotpracy
pomiedzy samorzadami (np. w drodze tworzenia wspoélnych dokumentow, ktére zapewnia spéjna polityke
klimatyczng), a takze miedzy wtadzami samorzadowymi a administracjg rzadowa. Sprawy zwigzane
z mitygacja oraz adaptacja do zmian klimatu wymagaja bowiem szczegdlnych form wspdétdziatania
pomiedzy wtadza centralng a samorzadowa, a takze koordynacji w zakresie wdrazania zatozen przyjetej
polityki klimatyczne;j.

1
Instytut Metropolitalny Sad Rejonowy Gdansk-Pétnoc w Gdansku NIP: 604-011-73-49
al. Grunwaldzka 5 VIl Wydziat Gospodarczy KRS REGON: 220808909
80-236 Gdansk KRS: 0000 331 257 www.im.edu.pl

Nr rachunku bankowego: 74 2030 0045 1110 0000 0403 7950 (Bank BGZ S.A.)



I.' INSTYTUT
METROPOLITALNY

Art. 1 projektu — nowelizacja art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym

Na krytyke zastuguje rozwigzanie obligujgce do wyodrebniania w miastach na prawach powiatu
co najmniej 30% Srodkéw wydatkowanych w ramach budzetu obywatelskiego na projekty zwiazane
z ochrong miejskiego $rodowiska przyrodniczego, w szczegdlnosci na projekty, ktorych realizacja ma
prowadzi¢ do poprawy stanu oraz zwiekszania powierzchni terendw zieleni, o ktérych mowa w art. 5 pkt
21 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2021 r. poz. 1098).

Takie rozwigzanie w sposéb nieuzasadniony ogranicza jedno z najwazniejszych narzedzi partycypacji
spotecznej, ktore sam ustawodawca okresla jako ,szczegdlng” forme konsultacji spotecznych (art. 5a ust.
4 u.s.g.). Odgdérne narzucanie ustalen budzetu obywatelskiego wypacza cele ustanowienia tej instytucii,
ograniczajac bezposredni wyptyw mieszkancow na sprawy samorzadowe. Jest to zarazem niezrozumiate
przerzucanie ciezaru finansowego realizacji zadan publicznych zwigzanych z adaptacjg do zmian klimatu,
ktérych Zrédtem finansowania powinny by¢ $rodki wtasne js.t., dotacje celowe badz srodki
wyodrebnione ze specjalnego funduszu. Projektowane rozwigzanie nie ma merytorycznego uzasadnienia,
a ,obywatelski” charakter budzetu jest wprost gwarantowany w art. 5a ust. 4 us.g., ktéry
in fine przewiduje, ze nawet ,Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze
usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego”.
Projektowana regulacja stanowi zatem precedens, ktory otwiera niebezpieczng praktyke
instrumentalizacji i ,zawtaszczania” przez ustawodawce budzetu obywatelskiego. Naduzyciem jest
argumentacja, w swietle ktorej: ,Zielono-niebieska infrastruktura doceniana jest przez spotecznosc
lokalng, co odzwierciedla wzrost aktywnosci mieszkancédw na rzecz budowania potencjatu przyrodniczego
miasta. Ma to rowniez swoj wydzwiek w projektach realizowanych w budzetach obywatelskich. Dziatania
na rzecz gospodarki komunalnej i ochrony érodowiska stanowity w latach 2016-2018 drugi
najpopularniejszy rodzaj zadan (23%), a na ich realizacje przeznaczono 24 661,5 tys. zt w badanych przez
Najwyzszg Izbe Kontroli miastach. Jak wspomniano wyzej, czesto w dyskursie publicznym podnoszona
jest jednak kwestia niewystarczajacych $rodkéw w budzetach miast przeznaczanych na realizacje
projektéw zwiazanych z ochrong miejskiego $rodowiska przyrodniczego”. W demokratycznym panstwie
prawa nalezy rozwigza¢ przedstawiony problem w drodze otwartego dialogu ze spoteczenstwem,
odpowiedniej polityki informacyjnej i dziatan edukacyjnych, a nie proponowanych rozwigzan
legislacyjnych, ktére de facto ogranicza partycypacyjny charakter budzetu obywatelskiego. Dodatkowo
ograniczenie komentowanej regulacji do miast na prawach powiatu, ktére obligatoryjnie tworza budzet
obywatelski, narusza zasade réwnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 2 projektu — nowelizacja art. 11 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa

Zasadnie proponuje sie wiaczenie do zadan samorzadu wojewddztwa w zakresie prowadzenia polityki
rozwoju wojewodztwa ,tworzenia warunkoéw dla prowadzenia dziatan na rzecz ochrony klimatu oraz
adaptacji sektoréw wrazliwych i obszaréw podatnych na zmiany klimatu”. Konieczne jest bowiem
opracowanie i wdrozenie kompleksowej strategii przystosowania sie do zmiany klimatu na poziomie
regionalnym i wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie.

Art. 3 projektu — nowelizacja ustawy - Prawo ochrony Srodowiska

Komentowany przepis dotyczy ustanowienia nowego narzedzia prawnego - miejskiego planu adaptacji -
ktory dotychczas funkcjonowat jako strategiczny dokument realizowany w ramach pilotazowego projektu
zwigzanego z wdrazaniem Strategicznego Planu Adaptacji do 2020 roku (SPA 2020), w ktorym wziety
udziat 44 polskie miasta. W uzasadnieniu projektu wskazano na koniecznos$¢ uregulowania podstawy
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prawnej do wydawania MPA w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa, co ma bezposrednio
przetozy¢ sie na aktywnosc¢ miast w procedurze ich sporzadzania i wdrazania.

Oznacza to, ze miejscowy plan adaptacji ma stanowi¢ kolejne narzedzie prawne w systemie planowania
i zagospodarowania przestrzennego, ktore projektodawca lakonicznie definiuje jako: ,dokument
o charakterze strategicznym, obejmujacy swoim zakresem teren danego miasta, ktdorego celem jest
zwiekszenie odpornosci miasta na zmiany klimatu poprzez ograniczenie podatnosci miasta na zagrozenia
zwigzane ze zmianami klimatu, w tym poprawe zdolnosci przystosowywania sie do zmian klimatu”.
Niestety, przedstawione materiaty legislacyjne nie pozwalajg na jakakolwiek merytoryczng ocene
miejskiego planu adaptacji, poniewaz projektodawcy nie przedstawiajg systematyki i tresci aktu, ktéry ma
by¢ kluczowym dokumentem dla ,klimatycznego wymiaru” polityki miejskiej. Forma, tres¢, szczegdtowy
zakres zagadnien ma stanowi¢ przedmiot rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw klimatu. Na
podstawie pozostatego projektu mozna wywnioskowac, ze chodzi o ustalenia, ktore zawierajg m.in.
,wnioski”, ,rekomendacje” oraz ,analize ryzyka klimatycznego”. Jakkolwiek regulacja przedstawionej
materii w akcie wykonawczym do ustawy jest uzasadniona, to brak chociazby wstepnego projektu tych
rozwigzan, rodzi powazne pytania o celowos$¢ wprowadzenia nowego instrumentu do systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego® W polskim systemie prawnym mamy do czynienia ze
swoista ,inflacjg” aktéw planistycznych (studium i plany miejscowe /w tym miejscowe plan rewitalizacji/,
uchwata krajobrazowa, audyt krajobrazowy), ktorych przyjecie jest dla gmin - ze wzgleddw
merytorycznych, organizacyjnych i finansowych - problematyczne (o czym $wiadczy chociazby stopien
pokrycia kraju planami miejscowymi czy daleko idaca wstrzemiezliwos¢ gmin w korzystaniu
z dobrodziejstwa uchwaty krajobrazowej). Proponowane rozwigzania, jak i uzasadnienie projektowanej
regulacji nie pozwalajg rozstrzygna¢ tego, czy rzeczywiscie konieczne jest wprowadzenie
nowego(odrebnego) dokumentu dla potrzeb ochrony klimatu w miescie? Czy nie mozna wykorzystac
do tego celu konstrukcji obowigzujacych aktéw planistycznych badZ programow ochrony srodowiska,
zmieniajagc zakres i tres¢ upowaznienia do ich stanowienia? Niestety, lakoniczna tre$¢ uzasadnienia
wprowadzenia miejscowych planéw adaptacji rodzi powazne obawy co do koniecznosci wprowadzenia
kolejnego narzedzia prawnego, ktérego obowigzek sporzadzenia bedzie spoczywac na gminach. Taka
dezintegracja zagadnien zwigzanych z planowaniem przestrzennym i ochrong s$rodowiska nie stuzy
efektywnosci regulacji prawnych. Nie zmienia tego zastrzezenie, ze ustalenia i rekomendacje okres$lone
w strategiach rozwoju gmin, studiach i planach migjscowych ,nie moga by¢ sprzeczne” z celami
wyznaczonymi w miejskim planie adaptacji do zmian klimatu, tym samym nie moga wptywac negatywnie
na wskazniki realizacji celow okreslonych w miejskim planie adaptacji”. Proponowane rozwigzanie
wzmacnia dezintegracje spowodowang przez chaotyczne powiazanie merytoryczne aktdéw planistycznych
i strategicznych, ktéra wywotuje liczne problemy interpretacyjne w praktyce.

Zgodnie z proponowang regulacja, miejski plan adaptacji do zmian klimatu sporzadza sie obowigzkowo
dla miasta o liczbie mieszkancow wiekszej niz 20 tysiecy. Przyjete kryterium obligatoryjnosci jest
najprostszym, a zarazem arbitralnym rozwigzaniem. Obowigzek wprowadzenia miejskich plandow
adaptacyjnych powinien by¢ uzasadniony merytorycznie, co mozna wykaza¢ wytgcznie w drodze
delimitacji miast (obszaréw) w oparciu o kryteria istotne dla zmian klimatycznych (np. uwarunkowania
Srodowiskowe, uksztattowanie terenu, gestos¢ zaludnienia, wrazliwos¢/podatnosé na zmiany klimatyczne).

1 . Tutaj warto przypomnie¢ o negatywnych do$wiadczeniach zwigzanych z wprowadzeniem audytu krajobrazowego, ktoéry przez
kilka lat byt ,martwym narzedziem” wobec bezczynno$ci w ustanowieniu rozporzadzen dotyczacych metodyki ich sporzadzania.
Nalezy krytycznie odnies¢ sie do praktyki przedstawiania do zaopiniowania projektéw regulacji ustawowych bez - chociazby zatozen
- aktow wykonawczych.
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Pozytywnie nalezy oceni¢ zapewnienie partycypacji spotecznej w procedurze stanowienia miejskiego
planu adaptacji, a takze natozenie na organ wykonawczy gminy obowiazku sporzadzania co 2 lata
sprawozdania z monitoringu wdrazania dziatan adaptacyjnych, a nastepnie udostepniania go w Biuletynie
Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej. Brakuje jednak okreslenia metodyki prowadzenia
tego monitoringu, jak rowniez nadzoru merytorycznego (w znaczeniu funkcjonalnym) nad prawidtowoscig
wdrazania dziatann adaptacyjnych. Podobnie pozytywnie nalezy oceni¢ zasade aktualizowania miejskich
planéw adaptacji na podstawie wnioskdéw z ich ewaluacji, przy czym to rozwiazanie réwniez wymaga

doprecyzowania merytorycznych oraz instytucjonalnych form dokonywania ewaluacji. Wydaje sie,
ze maksymalny czas aktualizacji (nie rzadziej niz 6 lat) jest optymalnym rozwigzaniem.

Art. 3 projektu — nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Zasadne jest wprowadzenie do zasad ogoélnych planowania i zagospodarowania przestrzennego
obowiagzku uwzgledniania w nim kwestii zwigzanych z ochrona klimatem. Wydaje sie jednak, ze w tym
miejscu powinny znalez¢ sie bardziej ogodlnie sformutowane wymogi niz odwotywanie sie stricte
do analizy ryzyka klimatycznego wynikajgcego z konkretnego dokumentu. Takie rozwigzanie bytoby
wtaséciwsze ze wzgledu na technike legislacyjng wynikajaca z charakteru art. 1 ust. 2 u.p.z.p.

Powiagzanie tresci miejscowego planu adaptacyjnego z podstawowym aktem polityki przestrzennej gminy
- studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego - jest konieczne, jesli
ustawodaweca zdecyduje sie na wariant ,dedykowanego” zmianom klimatu dokumentu. Watpliwosci budzi
jednak obowigzek uwzgledniania w studium ,analizy ryzyka klimatycznego, zawartej w miejskim planie
adaptacji do zmian klimatu”. Trudno jest bowiem ustali¢ charakter merytoryczny owej analizy i jej relacje
do ,rekomendacji” i ,wnioskow”, ktorymi réwniez postuguje sie projektodawca. Niekonsekwencja
terminologiczna bedzie rodzi¢ problemy w praktycznym stosowaniu omawiane] regulacji.

Art. 5 projektu - nowelizacja ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w_ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2021 r.
poz. 247.784,922i11211)

Proponowana regulacja przewiduje, zeby w ramach oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko
okresla¢, analizowa¢ oraz ocenia¢ takze ,podatnoé¢ danego przedsiewziecia na zmiany klimatu”.
Konieczne jest dookreslenie znaczenia tego pojecia, ktére stanowi novum i nie utrwalito sie dostatecznie
w Swiadomosci spotecznej i praktyce organow.

Art. 8 projektu

W Swietle proponowanej regulacji prawnej, strategie rozwoju gmin, studia uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
obowigzujagce w dniu wejscia w zycie ustawy zachowujg moc. Rozwigzania dotyczace obowigzku
uwzgledniania w wymienionych aktach miejscowych planéw adaptacyjnych dotycza wytacznie
nowoprzyjetych albo aktualizowanych strategii, studiow i plandw miejscowych, co ostabia skutecznosc
tego dokumentu jako ,narzedzia wzmacniajacego klimatyczny wymiar polityki miejskiej”.
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