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Uspdjnienie planowania przestrzennego (i spoteczno-gospodarczego) w regionach
miejskich

Istotnym problem znacznie utrudniajgcym (wrecz uniemozliwiajgcym) skuteczne i efektywne
zarzadzanie procesami urbanizacji i rozwoju przestrzennego miast i stref podmiejskich w Polsce jest
brak koordynacji lokalnych polityk przestrzennych w regionach miejskich — doskwierajgcy zwtaszcza
w przypadku obszaréw metropolitalnych i obszaréw funkcjonalnych duzych miast, odznaczajacych sie
szczegoblnie wysoka dynamika procesdw suburbanizacji. Problem ten dostrzezono w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, gdzie zaznaczono, ze intensywne przeksztatcenia przestrzeni, zwigzane z
postepujgcy suburbanizacjg, ujawnity brak witasciwego zarzadzania rozwojem miejskich obszaréw
funkcjonalnych jako catosci, w konsekwencji ograniczajgc mozliwos¢ ich sprawnego funkcjonowania.
Jest to problem o charakterze systemowym, na co zwraca uwage K. Heffner (2016), podkreslajac brak
kompleksowej polityki traktowania regionéw miejskich (tj. miast i ich obszaréw funkcjonalnych) jako
struktur przestrzennych wymagajgcych zharmonizowanego rozwoju. Zasadnicza odpowiedzig na to
wyzwanie powinno by¢ wdrozenie ponadlokalnego planowania funkcjonalnego (tj. w skali catych
regiondw miejskich — ponad granicami administracyjnymi pojedynczych gmin). Rozwigzanie to jest
szeroko postulowane w srodowisku naukowo-eksperckim. Na jego potrzebe zwracajg uwage m.in.
autorzy studiéw nad chaosem przestrzennym w Polsce (Sleszyriski i in. 2018).

Koniecznos¢ wprowadzenia planowania funkcjonalnego na gruncie polityki przestrzennej w
Polsce dostrzezono juz w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (przyjetej w 2011
roku). W dokumencie tym podkreslono, ze planowanie w obszarach funkcjonalnych stanowi jeden z
gtéwnych elementéw nowoczesnej polityki rozwoju. Ponadto wskazano, ze planowanie funkcjonalne
umotzliwia bardziej trafne zdefiniowanie specyficznych potencjatéw rozwojowych i kompleksowe
rozwigzywanie konfliktow pojawiajacych sie na danym obszarze. W rozpatrywanym dokumencie
dokonano szerokiej typologii obszaréw funkcjonalnych w Polsce i wprowadzono pojecie miejskiego
obszaru funkcjonalnego, jako ciggtego przestrzennie uktadu osadniczego (sktadajgcego sie z réznych
jednostek administracyjnych), obejmujgcego zwarty obszar miejski i powigzang z nim funkcjonalnie
strefe zurbanizowang. Okreslono, ze delimitacja granic miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw
metropolitalnych i osrodkdéw regionalnych ma zosta¢ przeprowadzona w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw. Réwnoczes$nie jako obligatoryjne ustalenie do planéw wojewddzkich
wskazano opracowanie strategii zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego. Z kolei
w odniesieniu do miejskich obszaréw funkcjonalnych os$rodkéw regionalnych opracowanie strategii
ich zagospodarowania zarekomendowano jako zalecenie.
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Postulaty Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 w zakresie wprowadzenia
planowania funkcjonalnego nie doczekaty sie petnej realizacji przed uchyleniem tego dokumentu (w
rezultacie nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 15 lipca 2020 roku). O
ile podejscie funkcjonalne i terytorialne, na przestrzeni ostatnich lat, stato sie jednym z wazniejszych
wyznacznikdéw polityki regionalnej (czy szerzej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego) w Polsce?,
to w ramach polityki przestrzennej ciggle widoczny jest prymat podejscia administracyjnego nad
planowaniem funkcjonalnym.

Na chwile obecng w Polsce, na gruncie polityki przestrzennej, brak jest formalnych narzedzi
(wynikajgcych z obowigzujgcych przepiséw prawnych) umozliwiajgcych i stymulujacych wspoétprace
réznych samorzadow (zwtaszcza w regionach miejskich) w sferze ksztattowania i gospodarowania
przestrzenig. Do niedawna jedyny wyjatek stanowito ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego (studium metropolitalne), ktére w 2015
roku wprowadzono do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w wyniku przyjecia
ustawy o zwigzkach metropolitalnych. W kontekscie koordynacji proceséw rozwoju przestrzennego w
skali ponadlokalnej szczegdlnie istotny byt zapis ustawy wskazujacy, ze w studium metropolitalnym
okresla sie maksymalne powierzchnie pod zabudowe (w podziale na poszczegdlne gminy oraz rodzaj
zabudowy). Oznaczat on konieczno$¢ osiggniecia konsensusu co do kierunkéow rozwoju zabudowy w
obszarze metropolitalnym, co w praktyce mogto sie przetozy¢ na zwiekszenie sterowalnosci i lepsze
zarzadzanie suburbanizacjg. Dla przeciwdziatania chaotycznej i niekontrolowalnej urbanizacji, wazny
byt réwniez zapis ustawy moéwigcy, ze przy wyznaczaniu powierzchni pod zabudowe uwzglednia sie
m.in. prognozy demograficzne — w tym migracje w ramach obszaru metropolitalnego. Oznaczato to
koniecznos¢ dostosowania kierunkdéw rozwoju przestrzennego do realnych proceséw ludnosciowo-
osadniczych w obszarze metropolitalnym. Wymag sporzadzania studium metropolitalnego zniesiono
w efekcie nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Brak formalnych instrumentéw ponadlokalnego planowania przestrzennego pozwalajgcych
na wspodtprace i koordynacje dziatan gmin w regionach miejskich w zakresie zarzgdzania przestrzenig,
nie oznacza, ze dotychczas w Polsce nie podejmowano zadnych inicjatyw w tym zakresie. Niemniej
miaty one charakter tzw. nieformalnego planowania przestrzennego (por. Kaczmarek 2017). Istotny
wktad w rozwdj tego typu inicjatyw w Polsce wniosty cztery konkursy dotacji na dziatania wspierajgce
wspotprace miedzysamorzadows i stuzgce jej operacjonalizacji (przeprowadzone w latach 2011-2013
przy wsparciu finansowym Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna oraz Funduszy Norweskich).
W ramach tych konkurséw dotowano w szczegdlnosci dziatania polegajace na opracowaniu réznych
diagnoz i ekspertyz, dokumentdw strategicznych i programowych badz dokumentacji projektowych —
co do zasady obejmujgcych swym zasiegiem obszary funkcjonalne (gtéwnie regiony miejskie). W ich
rezultacie wsparto tacznie 96 projektéw. Cho¢ konkursy te dawaty szerokg sposobnos$¢ wspotpracy w
sferze gospodarowania przestrzenig, z takiej mozliwosci skorzystato relatywnie niewiele partnerstw —
tylko w przypadku niespetna 20% projektow ich zakres dotyczyt wspotdziatania gmin w tym zakresie.
Dominujacym (niekiedy jedynym) aspektem powyiszych projektow byt wymiar diagnostyczny (a

1 W5érdd przyktaddw nalezy wymienié m.in.: (1) szersze niz w innych parstwach Unii Europejskiej zastosowanie
mechanizmu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (objecie nimi miejskich obszaréw funkcjonalnych — a nie
tylko samych miast), (2) implementacje réznorodnych instrumentdw terytorialnych w regionalnych programach
operacyjnych na lata 2014-2020 (np. regionalne inwestycje terytorialne w wojewddztwach mazowieckim oraz
$lgskim, zintegrowane porozumienia terytorialne w wojewddztwie pomorskim czy tez subregionalne programy
rozwoju w wojewddztwach matopolskim i opolskim), (3) objecie podejsciem LEADER (obecnie Rozwdj Lokalny
Kierowany przez Spotecznosc) niemalze wszystkich uprawnionych do tego gmin w kraju, (4) wprowadzenie do
polskiego porzadku prawnego strategii rozwoju ponadlokalnego.
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nie wdrozeniowy). W jego ramach czestokro¢ dokonywano oceny spdjnosci rozwigzan planistycznych
oraz identyfikacji potencjalnych konfliktdw przestrzennych na podstawie analizy studidw gminnych i
planéw miejscowych. Jednoczesnie czes¢ gmin wykorzystata projekty, co do zasady ukierunkowane
na generowanie wspolnych rozwigzan, dla celéw silnie zindywidualizowanych. Przyktadem moze
by¢ opracowanie lokalnych dokumentéw planistycznych dla pojedynczych gmin badz przygotowanie
indywidualnych dokumentacji umozliwiajgcych ubieganie sie o zewnetrzne wsparcie finansowe (por.
Janas i Jarczewski 2017). Tego rodzaju podejscie nalezy uznac za sprzeczne z zatozeniami planowania
funkcjonalnego. Niemniej wsrdd rozpatrywanych projektéw mozemy znalez¢ rdwniez dobre praktyki i
wzorce godne nasladowania. Przyktadem jest projekt Koncepcja Kierunkéw Rozwoju Przestrzennego
Metropolii Poznan — Podejscie Zintegrowane, realizowany na obszarze Aglomeracji Poznanskiej przy
wsparciu Centrum Badan Metropolitalnych Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. W jego
ramach opracowano wspdlng (dla wszystkich gmin aglomeracji) koncepcje rozwoju przestrzennego
wraz z zasadami jej wdrazania do lokalnych dokumentéw planistycznych. W sposéb szczegdlny nalezy
podkresli¢ wymiar instytucjonalno-wdrozeniowy projektu, obejmujacy powotanie Metropolitalnego
Forum Planowania Przestrzennego oraz Metropolitalnej Komisji Planistycznej (opiniujgcej zgodnosc
zmian studiéw gmin z koncepcjg rozwoju przestrzennego aglomeracji). Powyzsze formy organizacyjne
majg charakter pionierski w polskich warunkach, bowiem nie posiadajg bezposredniego odniesienia
w obowigzujgcym systemie planowania przestrzennego (Mikuta 2018).

Biorgc pod uwage fakt, iz w projektowanej reformie systemu planowania przestrzennego w
Polsce nie przewidziano planowania ponadlokalnego, realne wprowadzenie podejscia funkcjonalnego
w obszarze ksztattowania przestrzeni powinno bazowac na dostepnych narzedziach i rozwigzaniach
planowania strategicznego oraz szerszym niz dotychczas wykorzystaniu instrumentéw terytorialnych
polityki spéjnosci (zwtaszcza Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych). Wobec powyzszego bazg dla
planowania funkcjonalnego w regionach miejskich w Polsce powinny by¢ przede wszystkim strategia
rozwoju ponadlokalnego i tworzony dlai model struktury funkcjonalno-przestrzennej.

Niedobér instrumentéw ponadlokalnego planowania przestrzennego nie jest jedyng barierg
szerszego wdrozenia podejscia funkcjonalnego na gruncie polityki przestrzennej. Choé sktonnos¢ do
wspotpracy miedzygminnej — pozwalajgca na rozwigzywanie wspdlnych probleméw i podejmowanie
wysitkdw wykraczajacych poza mozliwosci jednej gminy — wskazywana jest jako jeden z kluczowych
endogenicznych czynnikéw rozwoju (Gorzelak 2000), w Polsce ciggle widocznie dominuje podejscie
administracyjne do realizacji dziatan rozwojowych, a bliskos¢ innych gmin czesto traktowana jest
jako zagrozenie a nie szansa (Grochowski 2014). Wzmacnia to znaczenie podziatu administracyjnego
oraz prowadzi do inercji zarzadczej, co utrudnia efektywne wykorzystanie zasobéw ponadlokalnych.
Podejscie bazujace na interesach pojedynczych gmin determinuje konflikty i podejmowanie decyzji
nieracjonalnych w kontekscie rozwoju szerszych struktur osadniczych (Grochowski 2014). Barierg dla
wdrazania podejscia funkcjonalne jest rdwniez obowigzujgcy system regulacyjny, ktéry nie oferuje
wtasciwych zachet do wspodtpracy w obszarach funkcjonalnych (Wozniak 2015). Mimo istnienia wielu
aktorow polityki rozwoju brakuje mechanizmoéw koordynacji oraz wspotpracy opartej na partnerstwie
(Michalewska-Pawlak 2015). W zwigzku z powyzszym realne wdrozenie podejscia funkcjonalnego w
Polsce wymaga nie tylko stworzenia odpowiednich ram prawno-instytucjonalnych i zapewnienia
instrumentdw realizacyjnych, lecz takze zmiany mentalnej i wsparcia merytorycznego.

CEL 5. Przeciwdziatanie negatywnym skutkom suburbanizacji i ponowne wykorzystanie przestrzeni
w miastach. Brak szerszej koordynacji polityk przestrzennych gmin w regionach miejskich nie sprzyja
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ksztattowaniu miasta zwartego. Wrecz przeciwnie przyczynia sie do pogtebienia suburbanizacji oraz
potegowania chaosu przestrzennego. Gminy potozone w strefie podmiejskiej miast duzych i $rednich
na ogodt charakteryzujg sie wzglednie niskim pokryciem planistycznych. W tych warunkach niemalze
powszechng podstawa planistyczng procesu inwestycyjno-budowlanego w takich gminach s3 decyzje
o warunkach zabudowy, ktére nie stanowig skutecznego narzedzia zarzagdzania procesami urbanizacji
oraz rozwoju przestrzennego. Z drugiej strony, w przypadku stref podmiejskich o relatywnie wysokim
pokryciu planistycznym, nie gwarantuje ono zapewnienia racjonalnej koordynacji rozwoju zabudowy.
Wynika to ze znacznej nadpodazy (w stosunku do rzeczywistych potrzeb demograficznych) terenéw
przeznaczanych w lokalnych dokumentach planistycznych pod budownictwo mieszkaniowe. Realne
przeciwdziatanie negatywnym skutkom suburbanizacji wymaga szerszej koordynacji lokalnych polityk
przestrzennych w regionach miejskich (z wykorzystaniem ponadlokalnych narzedzi planistycznych).

E) OM i duze miasta (A+B). Brak realnej koordynacji lokalnych polityk przestrzennych jest szczegélnie
istotnym wyzwaniem i problemem dla obszaréw metropolitalnych i obszaréw funkcjonalnych duzych
miast, gdzie procesy suburbanizacji charakteryzujg sie najwiekszg skalg, dynamikga i intensywnoscis.

[MIASTA SPRAWIEDLIWE] Réwnowazenie i wyréwnywanie szans rozwojowych poprzez redystrybucje
i wigczenie w korzysci rozwojowe generowane przez najwieksze osrodki aglomeracyjne.

[MIASTA PRODUKTYWNE] Wzrost udziatu Polski w globalnych taricuchach wartosci dzieki silnym i
konkurencyjnym obszarom aglomeracyjnym, powigzanym efektywnie z mniejszymi osrodkami.

[MIASTA ZIELONE] Okreslenie standardéw zréwnowazonego rozwoju miast i tworzenie warunkow
oraz mechanizméw zachecajgcych i wspierajagcych miasta w ich wdrazaniu w ramach lokalnych
polityk miejskich.

Zwiekszenie koordynacji lokalnych polityk przestrzennych poprzez rzeczywiste wdrozenie planowania
funkcjonalnego w regionach miejskich ma istotne znaczenie dla przeciwdziatania niekontrolowanej i
chaotycznej suburbanizacji. Planowanie funkcjonalne jest jednym z kluczowych narzedzi zarzadzania
procesami rozwoju przestrzennego w szerszych uktadach osadniczych. Zatem jego wdrozenie nalezy
uznac za pilng potrzebe.
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e Michalewska-Pawlak M., 2015, Ewolucja modelu polityki regionalnej w Polsce w warunkach
integracji europejskiej, Wroctawskie Studia Politologiczne, Tom 18, Uniwersytet Wroctawski,
Wroctaw.
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e Nowordl A., Nowordl K., 2018, Terytorializacja polityki rozwoju jako element podniesienia
konkurencyjnosci miast i regiondw, Studia KPZK PAN, tom 184, PAN, Warszawa.

e Sleszynski P., 2013, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw,
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e Wozniak J., 2015, Wybrane aspekty zintegrowanego planowania rozwoju — perspektywa
regionalna, Biuletyn KPZK PAN, Zeszyt 161, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
Polskiej Akademii Nauk, Warszawa.
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Cel 11: Uczyni¢ miasta i osiedla ludzkie bezpiecznymi, stabilnymi, zrownowazonymi oraz
sprzyjajacymi wiaczeniu spotecznemu

11.2. Do 2030 roku zapewni¢ wszystkim ludziom dostep do bezpiecznych, przystepnych cenowo i
trwatych systemow transportu, podnie$¢ poziom bezpieczenstwa na drogach, zwtaszcza poprzez
rozwijanie transportu publicznego. Nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na potrzeby grup wrazliwych,
kobiet, dzieci, osdb niepetnosprawnych i oséb starszych.
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11.3. Do 2030 roku zwiekszy¢ stopien inkluzji, zapewni¢ zrownowazong urbanizacje i partycypacje w
zintegrowanym i zréwnowazonym planowaniu i gospodarowaniu osiedlami ludzkimi we wszystkich
krajach.

11.6. Do 2030 roku obnizy¢ niekorzystny wskaznik negatywnego oddziatywania miasta na srodowisko
per capita, zwracajagc szczegblng uwage na jako$¢ powietrza oraz gospodarowanie odpadami
komunalnymi i innymi zanieczyszczeniami.

11.A. Wspiera¢ korzystne ekonomicznie, spotecznie i Srodowiskowo potgczenia pomiedzy obszarami
miejskimi, podmiejskimi i wiejskimi poprzez wzmocnienie krajowego i regionalnego planowania
rozwoju.

11.B. Do 2020 roku znaczaco zwiekszy¢ liczbe miast i osiedli ludzkich korzystajgcych z opracowan i
wdrazajgcych zintegrowane polityki i plany dazgcych do zwiekszenia inkluzji i wydajnosci
wykorzystywania zasobdw, tagodzenia skutkéw i przystosowania do zmian klimatycznych, odpornosci
na skutki katastrof.

Cel 12: Zapewnié wzorce zrownowazonej konsumpcji i produkcji

12.2. Do 2030 roku zapewni¢ zrbwnowazone zarzadzanie i efektywne zuzycie zasobdéw naturalnych.



