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Obszary strategicznej interwencji…, problemowe 
i funkcjonalne w dokumentach strategicznych 

szczebla krajowego i wojewódzkiego

Streszczenie: Celem artykułu jest przestrzenna i tematyczna identyfikacja tzw. obszarów specjal-
nych w dokumentach strategicznych i planistycznych szczebla krajowego i regionalnego, a następ-
nie ilościowa i jakościowa charakterystyka wydzieleń przestrzennych (składających się z gmin 
zaklasyfikowanych do poszczególnych obszarów specjalnych). Analizie poddano dokumenty 
szczebla krajowego, ponadregionalnego i regionalnego, tj. 10 strategii ogólnokrajowych (w tym 
7 branżowych), 5 strategii ponadregionalnych oraz po 16 strategii wojewódzkich i planów zagospo-
darowania przestrzennego województw. Wszystkie obszary specjalne zwektoryzowano lub przy-
porządkowano do odpowiednich gmin, dzięki czemu możliwe było szczegółowe zbadanie m.in. 
liczby występujących w nich obszarów specjalnych. Analiza dowiodła silnego przeregulowania 
planowania strategicznego (w jednej z gmin zidentyfikowano występowanie 87 różnych kategorii 
obszarów specjalnych szczebla krajowego lub wojewódzkiego). Niniejszy artykuł poszerza wątki 
badane w projekcie realizowanym w latach 2015–2016 w Instytucie Geografii i Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN dla Ministerstwa Rozwoju pt. „Zidentyfikowanie obszarów strategicznej 
interwencji państwa, w tym obszarów problemowych” (Śleszyński i in. 2017a, 2017b).

Słowa kluczowe: obszary strategicznej interwencji (OSI), obszary problemowe, obszary funkcjo-
nalne, polityka przestrzenna, polityka regionalna, planowanie strategiczne, terytorializacja polityki 
rozwoju.

Strategic intervention, problem and functional areas 
in national and regional strategic documents

Abstract: The aim of the article is to identify in spatial and thematic terms the so-called special 
areas in strategic and planning documents at the national and regional levels, and a quantitative and 
qualitative description of spatial delimitations (comprising the communes categorised in particular 
special areas). The analysis included documents at the national, supra-regional and regional levels, 
i.e. 10 country-wide strategies (including 7 industry-specific strategies), 5 supra-regional strategies 
and 16 regional strategies and voivodeship spatial development plans. All the special areas were 
vectorised or assigned to the relevant municipalities, and then such issues as the number of special 
areas within them were examined. The analysis demonstrated significant over-regulation of 
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strategic planning (in one of the communes 87 different categories of special areas at the national 
or regional level were identified). This article expands the issues examined in the project carried 
out in 2015-2016 at the Institute of Geography and Spatial Organisation PAS for the Ministry of 
Development, entitled “Identification of the state intervention strategic areas, including problem 
areas” (Śleszyński et al. 2017a, 2017b).

Keywords: strategic intervention areas (Polish: OSI), problem areas, functional areas, spatial poli-
cy, regional policy, strategic planning, territorialisation of development policy.

Wprowadzenie

Współczesne procesy rozwoju społeczno-gospodarczego niejednokrotnie cha-
rakteryzują się tendencją do powiększania różnic przestrzennych i regionalnych. 
Dlatego też jednym z najważniejszych celów polityki spójności Unii Europejskiej 
jest ograniczanie dywergencji różnego typu, przejawiających się zwłaszcza 
w społeczeństwie i gospodarce, takich jak np. polaryzacja przestrzenna, pogłę-
bianie nierówności społecznych. Zgodnie z zapisami traktatu lizbońskiego rów-
noprawnym trzecim wymiarem spójności (oprócz ekonomicznej i społecznej) 
jest spójność terytorialna. Oznacza to, że podmiotem interwencji musi być okreś
lone terytorium. Stąd też bierze się rosnąca rola „regionalizacji” i „terytoriali-
zacji” polityki rozwojowej (Churski 2011; Jewtuchowicz 2016; Szlachta 2018; 
Fedorov, Mikhaylov 2019), przekraczająca już granice państw i regionów na-
wet o bardzo odmiennych systemach politycznych (Kolosov, Więckowski 2018). 
Jednym z narzędzi polityki spójności jest zatem identyfikacja i wyznaczenie 
przestrzenne (delimitacja) obszarów, wobec których konieczne jest prowadzenie 
specjalnej, zazwyczaj zindywidualizowanej polityki rozwoju.
W Polsce powyższe podejście znalazło odzwierciedlenie w postaci wyodręb-

nienia się następujących konstrukcji przedmiotowych jako przedmiotu terytoria-
lizacji polityki rozwoju: obszarów funkcjonalnych (OF), obszarów strategicznej 
interwencji (OSI) i obszarów problemowych (OP). Formułuje się dla nich spe-
cjalne narzędzia prorozwojowe, m.in. zachęty finansowe, odpowiednio dobraną 
politykę inwestycyjną, specjalne strumienie inwestowania itp. Wydzielenie ta-
kich obszarów pozwala także na terytorializację i integrację horyzontalną polityk 
rozwojowych państwa.
Równocześnie polityka rozwoju jest prowadzona, jak każda sformalizowana 

z założenia działalność publiczna, na podstawie normatywnych aktów prawnych. 
W Polsce są to przede wszystkim:
–  ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 2003 Nr 80, poz. 717 z późn. zm.), w której wymienia się obszary 
funkcjonalne o znaczeniu ponadregionalnym, regionalnym i lokalnym, w tym 
wśród tych pierwszych miejski obszar funkcjonalny ośrodka wojewódzkie-
go, wiejski obszar funkcjonalny, przygraniczny obszar funkcjonalny oraz ob-
szar funkcjonalny szczególnego zjawiska w skali makroregionalnej (górski, 
Żuławy, przygraniczny obszar funkcjonalny);
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–  ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 
(Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z późn. zm.), w której wymienia się obszar 
funkcjonalny, strategicznej interwencji państwa i problemowy;

–  ustawa z dnia 9 października 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2015, poz. 1777), 
w której wprost artykułuje się potrzebę wyznaczania obszarów problemowych 
w „starym” rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w postaci obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji.
Ponadto odniesienia do obszarów specjalnych zawierają ustawy samorządowe 

(zwłaszcza ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa; Dz.U. 
1998 Nr 91, poz. 576), metropolitalna (Dz.U. 2015, poz. 1890) oraz o progra-
mach operacyjnych (Dz.U. 2014, poz. 1146).

Terminologia obszarów specjalnych

Współcześnie opracowywane dokumenty strategiczne identyfikują różne ka-
tegorie obszarów specjalnych, wśród których najważniejszą rolę odgrywają ob-
szary funkcjonalne, obszary strategicznej interwencji i obszary problemowe. Są 
one przy tym różnie definiowane i klasyfikowane, co wprowadza poważne trud-
ności interpretacyjne.
Pojęcie strategicznej interwencji, związanej z realizacją celów omówionej 

w poprzednim rozdziale polityki regionalnej, łączy się z problemem aktywiza-
cji społeczno-gospodarczej. Odnosi się ono do bardzo wielu zakresów dotyczą-
cych zarządzania i organizacji w kontekście prowadzenia polityki rozwoju, m.in. 
technik i metod działania, modelowania procesowego, restrukturyzacji sektorów 
gospodarki, wsparcia regionów, podmiotów itp. Strategiczna interwencja sensu 
largo to każde niestandardowe (tj. niemieszczące się w bieżącej działalności) 
działanie publiczne zlokalizowane terytorialnie. W tym kontekście K. Gasidło 
(2011) wymienia np. takie instrumenty, jak strefa aktywności gospodarczej, park 
przemysłowy, park technologiczny, park naukowo-badawczy, specjalna strefa 
ekonomiczna, (akademicki) inkubator przedsiębiorczości, klaster przemysłowy 
i pseudoklaster.
Zagadnienie strategicznej interwencji wiąże się też nierozerwalnie z funda-

mentalnym dylematem polityki regionalnej, polegającym na rozdziale celów 
i tym samym strumieni finansowania. Dotyczy to wyboru między wspieraniem 
już rozwiniętych i zainwestowanych obszarów, aby były jeszcze bardziej efek-
tywne, konkurencyjne itd., a wyrównywaniem szans rozwojowych w celu rów-
noważenia poziomu życia, zachowania spójności, walorów środowiskowych itd. 
Jest to dylemat dotychczas nierozwiązany, nie tylko w Polsce (Gorzelak 2008), 
gdyż u jego podłoża leżą fundamentalne kwestie polityczno-ideologiczne zwią-
zane z redystrybucją dochodu narodowego.
Obszary Strategicznej Interwencji są definiowane w Krajowej Strategii 

Rozwoju Regionalnego jako „terytoria, które dla pełnego wykorzystania ich po-
tencjałów rozwojowych wymagają zewnętrznej interwencji”. Takie podejście do 
OSI jest też przyjęte powszechnie w wojewódzkich strategiach rozwoju. Jego 
pierwowzorem była definicja zawarta w opracowaniu Identyfikacja i delimitacja 
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obszarów problemowych i strategicznej interwencji w Polsce. Wnioski z analiz 
(IBS 2009), w którym sformułowano ją w sposób następujący: „obszary proble-
mowe/obszary strategicznej interwencji to obszary wyodrębnione terytorialnie 
i dziedzinowo, które niedostatecznie wykorzystują swoje zasoby istotne z per-
spektywy rozwoju kraju i napotykają istotne bariery rozwojowe. Obszary te, 
w celu uzyskania optymalnej ścieżki rozwoju, wymagają adresowanej, ze wzglę-
du na swoją specyfikę, strategicznej interwencji polityki państwa z poszanowa-
niem zasady subsydiarności”.
Generalnie zbyt słabe zdefiniowanie w dokumentach rządowych pojęć doty-

czących obszarów specjalnych, takich jak OSI, OP i OF, spowodowało później-
sze kłopoty interpretacyjne, związane z implementacją idei planowania funkcjo-
nalnego. W opinii części ekspertów, biorących udział w konsultacjach na temat 
praktycznego wdrażania obszarów specjalnych, problem ten może dowodzić 
niskiej sprawności instytucjonalnej polskiej administracji (Marks-Bielska i in. 
2017; Spasowska-Czarny 2017; Kubiak 2018).
Najbogatszy zasób terminologiczny dotyczy obszarów problemowych. Pojęcie 

to pojawiło się najpierw w Stanach Zjednoczonych (Hoover 1948), a następnie 
zaimplementowano je w Europie Zachodniej. W Polsce badania obszarów proble-
mowych rozpoczęto również w latach 70. ubiegłego wieku, a momentem zwrot-
nym było opracowanie przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 
PAN Diagnozy stanu gospodarki przestrzennej Polski (Kukliński 1983). Jednak 
pewnych przesłanek można doszukiwać się w znacznie wcześniejszych pracach 
i delimitacjach Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN (do 
1973 r. Instytut Geografii PAN). Klasycznym opracowaniem pozostaje tutaj stu-
dium aktywizacji małych miast (Dziewoński i in. 1957), a ponadto istotne są pra-
ce dotyczące pobudzania rozwoju na tzw. Ziemiach Odzyskanych oraz koncep-
cje umiarkowanej policentrycznej koncentracji w celu równoważenia obszarów 
peryferyjnych (Dziewoński, Malisz 1978). Nowsze opracowania poświęcone 
były delimitacji obszarów problemowych zarówno w skali lokalnej, regionalnej, 
jak i krajowej. Należy w tym miejscu wymienić zwłaszcza prace J. Bańskiego 
(1999a, 2002, 2004), A. Rosnera z zespołem (2002) oraz A. Rosnera i M. Stanny 
(2016), dotyczące obszarów wiejskich i rolniczych, a także G. Węcławowicza 
i in. (2006), które obejmowały badania w skali całego kraju. Analizy obszarów 
problemowych w skali lokalnej prowadzili m.in. H. Zaniewska i in. (2010) oraz 
P. Śleszyński (2010). Ostatnio branym pod uwagę zagadnieniem są delimitacje 
i klasyfikacje dla wybranych kategorii miast (Śleszyński 2017).
Obszary problemowe są w literaturze nazywane też konfliktowymi, depresyj-

nymi, peryferyjnymi, trudnymi, upośledzonymi, opóźnionymi w rozwoju (nie-
dorozwoju), obszarami zagrożeń bądź rezerw produkcyjnych lub po prostu sła-
biej rozwiniętymi (Zagożdżon 1988; Szlachta 1984; Ciok 1991; Bański 1999b; 
Rosner 2002; Śleszyński i in. 2017a). Istnieje też silna tradycja wiązania obsza-
rów problemowych z peryferyjnym położeniem, rozumianym jako duże odda-
lenie przestrzenno-czasowe od dużych miast, centrum kraju, centrów rozwoju 
gospodarczego itp. (Rykiel 1991; Wójcik 2011).
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Na uwagę zasługuje też pojęcie obszarów funkcjonalnych. Zgodnie z Koncepcją 
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (2011) obszar funkcjonalny to 
wyodrębniony obszar o wspólnych uwarunkowaniach geograficznych, teryto-
rialnych i społeczno-gospodarczych, charakteryzujący się systemem powiązań 
funkcjonalnych oraz jednolitymi celami rozwoju, zapewniającymi efektywne 
wykorzystanie jego przestrzeni. KPZK 2030 dzieli obszary funkcjonalne na kilka 
podstawowych kategorii: miejskie, wiejskie, szczególnego zjawiska w skali ma-
kroregionalnej, obszary kształtowania potencjału rozwojowego i obszary wyma-
gające rozwoju nowych funkcji przy użyciu instrumentów właściwych polityce 
regionalnej. Są one poddane głębszemu podziałowi, włącznie z kryteriami deli-
mitacji (np. miejskie obszary funkcjonalne: Śleszyński 2013).
Współwystępowanie w polskiej polityce regionalnej kilku typów obszarów, 

charakteryzujących się podobnymi konotacjami i cechami odnoszącymi się czę-
sto do terytoriów o podobnym zasięgu, wprowadza zamęt, który wymaga upo-
rządkowania. Próbę taką podjęto w opracowaniu P. Śleszyńskiego i in. (2017a), 
w którym zaproponowano Obszary Specjalnej Polityki Terytorialnej (OSPT) oraz 
ich klasyfikację z uwagi na stan (możliwości) rozwoju i charakter polityki, tj. na 
centra wzrostu i obszary problemowe oraz obszary funkcjonalne i strategicznej 
interwencji (ryc. 1).

OBSZARY SPECJALNEJ POLITYKI TERYTORIALNEJ
SPECIAL TERRITORIAL POLICY AREAS

Ryc. 1. Model koncepcyjny obszarów specjalnych
Źródło: Śleszyński i in. 2017a.
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W opracowaniu tym obszary specjalne zdefiniowano w następujący sposób:
–  OSPT (Obszary Specjalnej Polityki Terytorialnej) – terytoria zawierające wiele 
jednostek administracyjno-terytorialnych (gmin, powiatów, województw) lub 
ich części, dla których z uzasadnionych powodów potrzebne jest prowadzenie 
skoordynowanej i spójnej polityki rozwoju;

–  OF (obszary funkcjonalne) – terytoria charakteryzujące się silnymi powiąza-
niami społeczno-ekonomicznymi o charakterze węzłowym lub sieciowym, 
które kształtują spójną, trwałą i samopodtrzymującą się strukturę przyrodniczą 
i (lub) społeczno-gospodarczą;

–  OSI (obszary strategicznej interwencji) – terytoria wymagające wsparcia ze-
wnętrznego w celu wzmocnienia wewnętrznego potencjału rozwoju lub zapo-
biegania negatywnym procesom przyrodniczym i (lub) społeczno-gospodar-
czym, w tym:
•	 OP (obszary problemowe) – terytoria o niekorzystnych cechach i procesach 
społeczno-ekonomicznych i (lub) przyrodniczych, wymagające interwencji 
zewnętrznych;

•	 OW (obszary wzrostu) – terytoria o charakterze obszarów funkcjonalnych 
– aktualnie istniejących lub możliwych do wykreowania, odznaczające się 
właściwościami przyrodniczymi lub społeczno-ekonomicznymi szczegól-
nie korzystnymi dla rozwoju.

Materiały źródłowe i metody badań

Obszary specjalne zostały wyznaczone w dokumentach strategicznych na 
dwóch szczeblach administracyjnych – krajowym i wojewódzkim. Dokonano 
analizy dokumentów strategicznych na obu szczeblach, a więc zbadano:
•	 14 strategii szczebla krajowego, w tym 10 strategii branżowych oraz 3 strate-
gie ponadregionalne,

•	 16 strategii rozwoju województw,
•	 16 planów zagospodarowania przestrzennego województw (pzpw).
Powyższe dokumenty stanowiły podstawowe źródło danych o obszarach spe-

cjalnych. Na potrzeby analizy tych obszarów dokonano wektoryzacji (tj. cyfro-
wej digitalizacji do formatu GIS, umożliwiającego analizy przestrzenne) ich gra-
nic. Badanie podzielono na trzy zasadnicze części, poświęcając poszczególnym 
rodzajom dokumentów strategicznych oddzielne rozdziały (dla dokumentów kra-
jowych, strategii wojewódzkich oraz pzpw).
Pierwszym etapem badania była analiza liczby wydzieleń obszarów specjal-

nych w gminach, co zostało zaprezentowane na mapach. Następnie dokonano 
syntetycznej analizy liczby wydzieleń według województw dla każdego rodzaju 
dokumentu strategicznego osobno oraz zbadano udziały powierzchni obszarów 
specjalnych w poszczególnych regionach, co stanowi udział procentowy „po-
wierzchni problemowej” w danym województwie. Badanie liczby wydzieleń 
i powierzchni OSI, OP i OF jest rozwinięciem analizy zaprezentowanej przez 
Śleszyńskiego i in. (2017a).
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Ryc. 2. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski
Źródło: Śleszyński, Komornicki 2016.

Legenda:

A – rdzenie miejskich obszarów funkcjonalnych stolic województw/cores of urban functional areas of 
voivodeship capitals; B – strefy zewnętrzne miejskich obszarów funkcjonalnych stolic województw/
external zones of functional urban areas of voivodeships’ capitals; C – rdzenie miejskich obszarów 
funkcjonalnych miast subregionalnych/cores of urban functional areas of subregional cities; D – stre-
fy zewnętrzne miejskich obszarów funkcjonalnych miast subregionalnych/external zones of urban 
functional areas of subregional cities; E – miasta-ośrodki wielofunkcyjne/multifunctional cities; F – 
gminy z rozwiniętą funkcją transportową/communes with developed transport function; G – gminy 
o innych rozwiniętych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym 
przemysł wydobywczy)/communes with other developed non-agricultural functions (tourism and lar-
ge-area functions, including mining industry); H – gminy z intensywnie rozwiniętą funkcją rolniczą/
communes with an intensively developed agricultural function; I – gminy z umiarkowanie rozwiniętą 
funkcją rolniczą/communes with a moderately developed agricultural function; J – gminy ekstensyw-
nie zagospodarowane (funkcje leśne, ochrony przyrody)/extensively developed communes (forest 
functions, nature protection).

Ostatnim etapem badania obszarów specjalnych było oszacowanie liczby wy-
dzieleń i udziałów powierzchni na obszarach funkcjonalnych według delimitacji 
Śleszyńskiego i Komornickiego (2016) typów gmin na potrzeby monitoringu pla-
nowania przestrzennego (ryc. 2). W tym celu wykonano następujące czynności:
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1.	 Wyznaczono granice poszczególnych typów funkcjonalnych dla każdego 
z województw, łącząc gminy o tym samym typie w jeden obiekt.

2.	 Obliczono powierzchnie poszczególnych typów dla każdego z województw.
3.	 Podzielono obszary specjalne wyznaczone w dokumentach krajowych i ponad- 

regionalnych według granic województw i obliczono ich powierzchnie.
4.	 Dokonano analizy liczby i udziałów powierzchni obszarów specjalnych w po-

szczególnych typach funkcjonalnych dla każdego z województw.
Analiza liczby wydzieleń obszarów specjalnych (problemowych) oraz udzia-

łów powierzchni problemowej w poszczególnych typach funkcjonalnych pozwo-
liła wyznaczyć obszary priorytetowe w poszczególnych województwach, stanowi 
ponadto element oceny rozwoju (niedorozwoju) obszarów o określonych funk-
cjach. Badanie umożliwiło określenie, które obszary o danej funkcji są bardziej 
problemowe. Do analiz wykorzystano oprogramowanie Quantum GIS (QGIS). 
Wyniki zostały zaprezentowane na wykresach.

Analiza dokumentów krajowych

W całym kraju w dokumentach szczebla centralnego łącznie wydzielono 
32 kategorie obszarów specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 3 przedstawiono licz-
bę kategorii obszarów specjalnych znajdujących się na terenie poszczególnych 
gmin. Zdecydowana większość samorządów na swym terenie ma 5–6 kategorii 
obszarów, a rekordowy wynik wynosi 11. Najwięcej wydzieleń odnotowano na 
obszarach peryferyjnych, zarówno w północnej, południowej, zachodniej, jak 
i wschodniej części kraju, a więc oddalonych najdalej od centrum. Dodatkowo 
odznaczają się obszary wokół kilku miast, np. Lublina, Bydgoszczy oraz – 
w mniejszym stopniu – Poznania, Łodzi, Torunia i innych miast o znaczeniu re-
gionalnym. Najmniejsza liczba kategorii obszarów specjalnych została wyzna-
czona w Polsce centralnej, w rejonie wschodnim Pobrzeża Szczecińskiego oraz 
w gminach Pojezierza Kaszubskiego.
Struktura i liczba obszarów specjalnych została przedstawiona na ryc. 4. 

W krajowych i ponadregionalnych dokumentach strategicznych wyznaczono 
maksymalnie po 25 kategorii obszarów w województwie pomorskim i war-
mińsko-mazurskim. Struktura rodzajów tych obszarów prezentuje się podobnie 
w każdym z województw (największe różnice występują w liczbie OSI), a więc 
najwięcej wyznaczono kolejno: OF, OSI i OP. Według dokumentów krajowych 
i ponadregionalnych najmniej obszarów specjalnych występuje w województwie 
lubuskim. Najmniejszą liczbą OSI cechuje się województwo kujawsko-pomor-
skie, OP – małopolskie, opolskie, podkarpackie, podlaskie, śląskie, świętokrzy-
skie i warmińsko-mazurskie, OF – lubuskie.
Analizie poddano również powierzchnię obszarów specjalnych w poszczegól-

nych województwach. Obliczono więc udział powierzchni każdego z obszarów 
w powierzchni województwa. Na wykresie (ryc. 5) zaprezentowano liczbę wy-
dzieleń według poszczególnych klas udziałów powierzchni obszaru specjalnego 
w powierzchni regionu. Trzy obszary specjalne pokrywają 100% powierzchni 
w województwie lubelskim oraz podkarpackim. W województwie pomorskim, 
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warmińsko-mazurskim i zachodniopomorskim takich obszarów specjalnych nie 
ma. W przypadku pozostałych województw są to jeden lub dwa obszary, które 
obejmują całe województwo. Niemniej jednak najwięcej kategorii obszarów po-
krywa region w maksymalnie 9,9%, co tyczy się wydzieleń obszarów funkcjo-
nalnych lub małych jednostek przestrzennych borykających się z problemami 
społeczno-gospodarczymi, funkcjonalnymi lub środowiskowymi.
Analiza obszarów specjalnych wyznaczonych w dokumentach strategicznych 

na szczeblu krajowym wykazała wysokie zróżnicowanie ich liczby zależnie od 
typu funkcjonalnego i województwa (ryc. 6). Zauważalna jest prawidłowość, 
zgodnie z którą stosunkowo dużą liczbę obszarów specjalnych wyznaczono w ob-
rębie obszarów z umiarkowanie rozwiniętą funkcją rolniczą (typ I) w każdym 
z regionów. W województwie lubuskim, podkarpackim, pomorskim i świętokrzy-
skim obszary specjalne dominują w obrębie terenów zagospodarowanych eksten-
sywnie (typ J). Rdzenie miejskich obszarów funkcjonalnych stolic województw 

 9–11 
 7–  8 
 5–  6 
 1–  4 

0 50 100 km

Ryc. 3. Liczba rodzajów obszarów specjalnych wyróżnionych w analizowanych 
dokumentach krajowych
Źródło: opracowanie własne.
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Ryc. 4. Liczba OSI, OP i OF według województw na podstawie krajowych dokumentów 
strategicznych
Źródło: opracowanie własne.
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Ryc. 5. Liczba obszarów specjalnych w krajowych dokumentach strategicznych według 
pokrycia obszaru województwa
Źródło: opracowanie własne.
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(typ A) charakteryzują się niewielką liczbą wydzieleń obszarów OSI, OP i OF 
(ryc. 6), lecz udział powierzchniowy tych obszarów w tym typie funkcjonalnym 
jest dość wysoki (ryc. 7). Pod tym względem wyróżniają się gminy z intensywnie 
rozwiniętą funkcją rolniczą (typ H) w województwie śląskim, których przeciętne 
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Ryc. 6. Liczba obszarów specjalnych według krajowych dokumentów strategicznych 
w poszczególnych typach funkcjonalnych
Źródło: opracowanie własne.
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pokrycie OSI, OP, OF wynosi prawie 8%. W pozostałych regionach udział obsza-
rów specjalnych na terenach o tej funkcji jest również stosunkowo wysoki, po-
dobnie jak w typie funkcjonalnym F (gminy z rozwiniętą funkcją transportową).
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Ryc. 7. Przeciętny udział obszarów specjalnych (wszystkich w województwie) według 
krajowych dokumentów strategicznych w powierzchni typu funkcjonalnego
Źródło: opracowanie własne.
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Analiza strategii rozwoju województw

W całym kraju w analizowanych strategiach województw łącznie wydzielono 
138 indywidualnych kategorii obszarów specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 8 
przedstawiono analizę gmin według liczby tych kategorii, znajdujących się na 
terenie danej gminy. Zdecydowana większość samorządów na swym terenie ma 
1–5 kategorii obszarów, a rekordowy wynik wynosi aż 57 (podkarpackie).
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 0

0 50 100 km

Ryc. 8. Liczba rodzajów obszarów specjalnych wyróżnionych w strategiach rozwoju 
województw
Źródło: opracowanie własne.

Na podstawie analizy dokumentów strategii rozwoju województw można 
wyróżnić kilka kategorii obszarów specjalnych: obszary strategicznej interwen-
cji (OSI), obszary funkcjonalne (OF), obszary problemowe (OP) oraz bieguny 
wzrostu (BW). Poza tym występują obszary, które zakwalifikowano do dwóch 
kategorii – w województwie kujawsko-pomorskim (OSI i OP) oraz w wojewódz-
twie łódzkim (OF i OSI). Łącznie najwięcej kategorii obszarów specjalnych 
zidentyfikowano w województwie podkarpackim (ponad 60). Dla porównania 
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drugim województwem o największej liczbie obszarów specjalnych jest dol-
nośląskie – 11 wydzieleń. Wyniki zaprezentowano na ryc. 9. W kilku przypad-
kach poszczególne OSI bądź OP/OF wskazane w dokumentach wojewódzkich 
wynikają bezpośrednio z obszarów wyznaczonych w dokumentach na szcze-
blu krajowym bądź stanowią ich uszczegółowienie. Tak jest np. w przypadku 
województwa lubuskiego, dla którego OSI definiuje się za KSRR 2010–2020, 
podobnie jak w strategii dla województwa mazowieckiego oraz świętokrzyskie-
go (Śleszyński i in. 2017a). Nie oznacza to jednak, że na szczeblu regionalnym 
poszczególne obszary specjalne są komplementarne wobec tych wyznaczonych 
w dokumentach krajowych. W zdecydowanej większości przypadków poszcze-
gólne delimitacje odpowiadają celom strategicznym samorządów, które często 
uwzględniają wiele, niekoniecznie priorytetowych aspektów z zakresu polityki 
przestrzennej. Przyjmowane są ponadto różne definicje OSI, OF i OP, co po-
woduje niespójność dokumentów regionalnych, jak również brak konsekwencji 
w delimitacji obszarów na poziomie województw oraz poziomie kraju. Chaos 
wywołany brakiem spójnych metod delimitacji powoduje, że ocena komplemen-
tarności poszczególnych wydzieleń na różnych szczeblach jest znacznie utrud-
niona. Zasadniczo taka analiza nie miałaby większego sensu, ponieważ obszary 
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Ryc. 9. Liczba OSI, OP i OF według województw – dane z dokumentów strategii rozwoju 
województw
Źródło: opracowanie własne.
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specjalne w dokumentach regionalnych to różne byty wydzielone na podstawie 
niejednolitych założeń i kryteriów oraz na podstawie różnych definicji.
Pod względem udziału powierzchni obszarów specjalnych w obszarze po-

szczególnych województw ponownie wyróżnia się województwo podkarpackie. 
Co ciekawe, około połowy obszarów specjalnych pokrywa cały obszar woje-
wództwa. Stuprocentowy udział powierzchni odnotowano również w kilku kate-
goriach obszarów w województwach małopolskim, opolskim i świętokrzyskim. 
Tak duże rozbieżności świadczą o zdecydowanie odmiennym podejściu do deli-
mitacji obszarów wymagających interwencji. Dane zaprezentowano na ryc. 10.
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Ryc. 10. Liczba obszarów specjalnych w strategiach rozwoju województw według 
pokrycia obszaru województwa
Źródło: opracowanie własne.

Na ryc. 11 przedstawiono liczbę obszarów specjalnych według strategii rozwo-
ju województw w poszczególnych typach funkcjonalnych. W przypadku woje-
wództwa podkarpackiego wydzielono ponad 50 obszarów specjalnych w każdym 
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z typów. Jednakże przeciętne pokrycie obszarów o poszczególnych funkcjach 
(ryc. 12) znacznie odbiega od wyników zaprezentowanych na ryc. 11. Z ana-
lizy wynika, że średni udział obszarów specjalnych w poszczególnych obsza-
rach funkcjonalnych nie przekracza 2%. Z kolei w województwie małopolskim 
wszystkie obszary funkcjonalne są częścią obszarów specjalnych w 100%, co 
wynika również z ryc. 10. W przypadku pozostałych województw zaznacza się 
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Ryc. 11. Liczba obszarów specjalnych według strategii wojewódzkich w poszczególnych 
typach funkcjonalnych
Źródło: opracowanie własne.



PRZEMYSŁAW ŚLESZYŃSKI, DAMIAN MAZUREK46

nieduże zróżnicowanie pod tym względem. Wyjątkiem jest województwo pomor-
skie, gdzie największy udział obszarów specjalnych występuje w typie E (miasta-
-ośrodki wielofunkcyjne) i wynosi on ponad 90%, dość wysoki wynik notuje się 
także w typie H (ponad 80%), natomiast nie wyznaczono tego typu obszarów na 
terenach o funkcji A, B, C i D, a więc miejskich obszarów wraz z ich strefami 
funkcjonalnymi. Z kolei w przypadku województwa mazowieckiego delimitacja 
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Ryc. 12. Przeciętny udział obszarów specjalnych (wszystkich w województwie) według 
strategii wojewódzkich w powierzchni typu funkcjonalnego
Źródło: opracowanie własne.
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obszarów specjalnych skupiła się głównie na tych obszarach. W tym wojewódz-
twie największą liczbę obszarów specjalnych wyznaczono na terenach o funkcji 
D, E, F, G, H, I i J, lecz większy udział powierzchni występuje w typach A, B, C 
i D. W odniesieniu do tych dwóch województw można zatem mówić o pewnej 
konsekwencji w delimitacji obszarów o istotnych funkcjach dla regionu lub kon-
centracji działań na obszarach problemowych o określonej funkcji. W przypadku 
pozostałych regionów, jak się wydaje, działania te w ramach polityki przestrzen-
nej są rozproszone.

Analiza planów zagospodarowania przestrzennego województw

W całym kraju w dokumentach szczebla centralnego łącznie wydzielono 201 in-
dywidualnych kategorii obszarów specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 13 przed-
stawiono analizę według liczby tych kategorii, znajdujących się na terenie danej 
gminy. Zdecydowana większość samorządów na swym terenie ma 1–5 kategorii 
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Ryc. 13. Liczba rodzajów obszarów specjalnych wyróżnionych w planach 
zagospodarowania przestrzennego województw
Źródło: opracowanie własne.
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obszarów, a rekordowy wynik wynosi aż 20 (dolnośląskie). Najwięcej wydzieleń 
odnotowano w gminach województw dolnośląskiego, lubuskiego, a także w nie-
których gminach śląskiego, małopolskiego i warmińsko-mazurskiego.
W przypadku planów zagospodarowania przestrzennego województw liczba 

wydzieleń w poszczególnych regionach jest bardziej zrównoważona niż w przy-
padku dokumentów strategicznych (ryc. 14). W pzpw największą liczbę wy-
dzieleń zidentyfikowano dla województwa dolnośląskiego (prawie 40). W wo-
jewództwach lubelskim, lubuskim i śląskim zidentyfikowano jedynie obszary 
funkcjonalne, natomiast w łódzkim, opolskim, podkarpackim, pomorskim, wiel-
kopolskim i zachodniopomorskim – obszary problemowe, których liczba waha 
się od 3 (wielkopolskie) do 14 (podkarpackie). W województwie mazowieckim 
wyznaczono obszary o niedoprecyzowanym znaczeniu – OF/OP.
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Ryc. 14. Liczba OSI, OP i OF według województw na podstawie planów 
zagospodarowania przestrzennego województw
Źródło: opracowanie własne.

Udział powierzchni obszarów specjalnych jest zróżnicowany (ryc. 15). 
W większości województw dominują obszary o małej powierzchni, natomiast 
tych zajmujących całe lub prawie całe województwo jest stosunkowo niewie-
le. W przypadku wydzieleń pzpw delimitacje przeprowadzone są w bardziej 
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staranny sposób, co wynika z charakteru i przeznaczenia tych dokumentów. 
Niemniej jednak należy podkreślić, że różnice pomiędzy województwami są 
wciąż duże. Zróżnicowanie widoczne jest zarówno w kwestii struktury obszarów 
specjalnych (liczba OF a liczba OP), liczby obszarów specjalnych (np. woje-
wództwo dolnośląskie a kujawsko-pomorskie), jak i powierzchni wyznaczonych 
obszarów (np. niewielka liczba obszarów specjalnych o małych powierzchniach 
w województwie wielkopolskim i duży udział obszarów pokrywających 100% 
regionu w lubuskim).
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Ryc. 15. Liczba obszarów specjalnych w planach zagospodarowania przestrzennego 
województw według pokrycia obszaru województwa
Źródło: opracowanie własne.

Podział liczby obszarów specjalnych na typy funkcjonalne, przedstawiony na 
ryc. 16, wykazał znaczne zróżnicowanie liczby wydzieleń na obszarach o różnych 
funkcjach w poszczególnych województwach. Stosunkowo dużą liczbę obsza-
rów specjalnych niemal we wszystkich województwach wyznaczono na terenach 
z umiarkowanie rozwiniętą funkcją rolniczą. Dość wyraźnie w województwach 
podkarpackim i śląskim wyróżnia się funkcja D (strefy zewnętrzne miejskich ob-
szarów funkcjonalnych miast subregionalnych), liczba obszarów specjalnych jest 
bowiem dużo wyższa w stosunku do pozostałych typów. Stosunkowo niewiel-
ką liczbę wydzieleń we wszystkich województwach odnotowano na obszarach 
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o funkcji A i B (stolice województw wraz z ich zewnętrzną strefą funkcjonalną). 
Jednakże udział powierzchniowy obszarów specjalnych na tych terenach jest 
wysoki (ryc. 17). W województwie wielkopolskim jest to około 33% w przy-
padku obu typów funkcjonalnych. W pozostałych województwach, z wyjątkiem 
opolskiego, przeciętny udział powierzchni wszystkich obszarów specjalnych we-
dług pzpw był najwyższy w typie A i/lub B, lecz nie przekroczył wartości 20%, 
a w większości wypadków nawet 10%.
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Ryc. 16. Liczba obszarów specjalnych według strategii wojewódzkich w poszczególnych 
typach funkcjonalnych
Źródło: opracowanie własne.
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Ryc. 17. Przeciętny udział obszarów specjalnych (wszystkich w województwie) według 
pzpw w powierzchni typu funkcjonalnego
Źródło: opracowanie własne.

Wnioski

Przeprowadzone analizy pozwalają na sformułowanie następujących wnios
ków:
1)	 Następuje ewolucja terytorializacji polityki rozwoju, rozumianej jako opra-

cowywanie narzędzi tej polityki i podejmowanie działań zlokalizowanych 
geograficznie, w tym w odniesieniu do obszarów przekraczających ustalone 
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granice administracyjne jednostek różnego rzędu. Terytorializacja ta w aspek-
cie kształtowania otoczenia prawno-administracyjnego polega na coraz bar-
dziej powszechnym włączaniu problematyki zróżnicowania przestrzennego 
i regionalnego do dokumentów strategicznych.

2)	 Wraz z szerszym włączaniem problematyki przestrzennej i regionalnej spa-
da poziom szczegółowości rozumienia kwestii tego typu i pojawia się coraz 
częściej niekonsekwencja terminologiczna. Ponadto tworzone rozwiązania są 
coraz mniej zgodne z klasyczną nomenklaturą nauki o regionie, teorii regio-
nalizacji, metodologii klasyfikacji i typologii itd. Odbija się to niekorzystnie 
na stosowanych w praktyce rozwiązaniach.

3)	 Chociaż głównym formułowanym celem dokumentów jest szeroko rozumia-
ny rozwój oraz zapewnienie aktywizacji gospodarczej i spójności społecznej, 
to brak jest wskazania nadrzędnych ich zasad, umożliwiających spójność kon-
cepcyjno-teoretyczną i metodyczną dokumentów niższej rangi.

4)	 W szczególności brak jest wskazania na możliwości uspójnienia metodyki 
wyznaczania obszarów do prowadzenia specjalnej polityki rozwoju. Istniejące 
dokumenty nie zwracają także uwagi na potrzeby bardziej dogłębnego odno-
szenia się do diagnoz i prognoz w rodzaju raportu o stanie zagospodarowania 
przestrzennego kraju i województwa.

5)	 Rozwiązania prawne nie uwzględniają zmiany warunków otoczenia, w tym 
zwłaszcza zmieniającej się sytuacji społeczno-demograficznej i ekonomicz-
nej. Brak wskazania na konieczność sporządzania prognoz różnego typu 
(szczególnie demograficznych, rynku pracy), co pozwoliłoby na zwiększe-
nie efektywności ekonomicznej i dostosowanie programu funkcjonalnego do 
zmieniających się warunków społeczno-demograficznych, w tym spodziewa-
nej depopulacji (Krzysztofik, Szmytkie 2018; Śleszyński i in. 2018b).

6)	 Zachodzi obawa nakładania się kompetencji i ustaleń w ustawach różnego 
typu, zwłaszcza pomiędzy kompetencjami obszaru funkcjonalnego oraz ob-
szaru problemowego/strategicznej interwencji.

7)	 W szczególności istnieje problem związany z wyznaczaniem miejskich ob-
szarów funkcjonalnych, które dublują delimitacje Zintegrowanych Inwestycji 
Terytorialnych, powiatów metropolitalnych oraz aglomeracji wodno-ścieko-
wych. Istnieje pilna potrzeba harmonizacji tych bytów delimitacyjnych.

8)	 Na szczeblu lokalnym istnieje też wyraźna niespójność z jednej strony mię-
dzy gminnym programem rewitalizacji a studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego, a z drugiej – planem rewitalizacji oraz 
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Skala obszarowa 
tych dokumentów jest dość podobna: według raportów Instytutu Geografii 
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN zaledwie nieco ponad 30% po-
wierzchni kraju jest pokryte planami miejscowymi (Śleszyński i in. 2018b), 
a według szacunków Instytutu Rozwoju Miast około 20% powierzchni miast 
jest zdegradowane i nadaje się do objęcia działaniami rewitalizacyjnymi 
(Jarczewski 2009). Zatem obawa ta dotyczy wzajemnych kolizji dokumen-
tów, jak też czasochłonnego uzgadniania oraz wprowadzania zmian, ponoszo-
nych kosztów tych zmian i uzgodnień itd.
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  9)	 Podobne zastrzeżenia można identyfikować w odniesieniu do ustawy kra-
jobrazowej i delimitacji oraz typologii krajobrazów w ramach audytu kra-
jobrazowego, zazębiających się z obszarami funkcjonalnymi lub obszarami 
problemowymi wyznaczanymi w planach zagospodarowania przestrzennego 
województw.

10)	Wyznaczone obszary specjalne, zwłaszcza w dokumentach wojewódzkich, 
obejmują swym zasięgiem obszary o poszczególnych typach funkcjonalnych 
w diametralnie zróżnicowanym zakresie, co świadczy o przeregulowanym 
planowaniu strategicznym na szczeblu wojewódzkim, czego efektem może 
być nierównomierny rozwój obszarów o różnych funkcjach w poszczegól-
nych regionach.

Stwierdzana bardzo duża heterogeniczność i brak harmonizacji obszarów róż-
nego typu w dokumentach szczebla centralnego, a zwłaszcza regionalnego, wyni-
ka z chaosu pojęciowego, w tym dość szybkiego zastąpienia tradycyjnego rozróż-
niania obszarów aktywizacji społeczno-gospodarczej i obszarów problemowych 
wieloma różnymi typami obszarów o słabo zdefiniowanych założeniach. Proces 
ten rozpoczął się po wejściu Polski do Unii Europejskiej i częściowo wynikał 
z inicjatyw dostosowania polskiej polityki regionalnej do standardów europej-
skich, a częściowo z presji powodowanej koniecznością wydatkowania środków 
pomocowych. Nałożyły się na to także niestety ambicje różnych instytucji pu-
blicznych, a niekiedy nawet grup eksperckich, przygotowujących opracowania, 
przy słabej współpracy poszczególnych środowisk oraz niestabilnym otoczeniu 
polityczno-instytucjonalnym. Wyraźnym problemem jest też ewidentna słabość 
zaplecza eksperckiego niektórych opracowań, tworzonych niewątpliwie z dużym 
zaangażowaniem, ale na podstawie słabej wiedzy z zakresu procesów rozwoju 
społeczno-gospodarczego, uwarunkowań przyrodniczych oraz znajomości meto-
dyki statystyczno-kartograficznej. Poważnym utrudnieniem podczas klasyfikacji 
i delimitacji były wyraźne braki wynikające z dostępności danych źródłowych, 
w tym zwłaszcza statystyki publicznej, niedostarczającej podstawowych danych 
pomocnych w tego rodzaju pracach (zatrudnienie w małych jednostkach, dojazdy 
do pracy i in.).
W rezultacie aktualnie istnieje bardzo wiele koncepcji klasyfikacyjno-delimi-

tacyjnych, mających moc obowiązującego prawa, ale niespójnych ze sobą, a cza-
sem wręcz słabych pod względem merytorycznym. Nie należy się zatem dziwić 
wyrażanej dość często krytyce, płynącej zarówno ze środowisk naukowo-eks-
perckich, jak i ze strony praktyków, w tym z samorządów, związanej z wdraża-
niem uchwalanych narzędzi polityki regionalnej i przestrzennej. Nie ma dobrego 
i szybkiego wyjścia z tej sytuacji, a popełnione błędy będą skutkować pogłębia-
niem negatywnych procesów, w tym zwłaszcza chaosu przestrzennego, a w kon-
sekwencji rozpraszaniem, a nawet marnotrawieniem środków. Trudno będzie też 
prowadzić aktywną politykę regionalną ze szczebla centralnego w sytuacji braku 
harmonizacji stosowanych rozwiązań.
Istnieje więc poważne ryzyko rozpraszania środków i nieefektywności identy-

fikowanych i delimitowanych systemów społeczno-gospodarczych. Dlatego też 
potrzebne jest uspójnienie dokumentów prawnych i strategicznych pod względem 
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celowości i możliwości wyznaczania obszarów specjalnych (funkcjonalnych, 
problemowych, strategicznej interwencji). W szczególności wskazane jest upo-
rządkowanie klasyfikacyjno-typologiczne OSI w istniejących dokumentach, aby 
w możliwie małym stopniu zachodziły one na siebie. Pożądane jest zwłaszcza 
uproszczenie liczby dopuszczalnych klas (typów), żeby unikać multiplikowania 
tych samych obszarów pod względem przynależności do wielu różnych zbiorów.
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