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OBSZARY STRATEGICZNEJ INTERWENCJIy, PROBLEMOWE
I FUNKCJONALNE W DOKUMENTACH STRATEGICZNYCH
SZCZEBLA KRAJOWEGO I WOJEWODZKIEGO

Streszczenie: Celem artykulu jest przestrzenna i tematyczna identyfikacja tzw. obszarow specjal-
nych w dokumentach strategicznych i planistycznych szczebla krajowego i regionalnego, a nastep-
nie ilo$ciowa i jakosciowa charakterystyka wydzielen przestrzennych (sktadajacych si¢ z gmin
zaklasyfikowanych do poszczegoélnych obszaréw specjalnych). Analizie poddano dokumenty
szczebla krajowego, ponadregionalnego i regionalnego, tj. 10 strategii ogolnokrajowych (w tym
7 branzowych), 5 strategii ponadregionalnych oraz po 16 strategii wojewodzkich i planéw zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztw. Wszystkie obszary specjalne zwektoryzowano lub przy-
porzadkowano do odpowiednich gmin, dzigki czemu mozliwe bylo szczegétowe zbadanie m.in.
liczby wystepujacych w nich obszarow specjalnych. Analiza dowiodta silnego przeregulowania
planowania strategicznego (w jednej z gmin zidentyfikowano wystgpowanie 87 réoznych kategorii
obszarow specjalnych szczebla krajowego lub wojewddzkiego). Niniejszy artykut poszerza watki
badane w projekcie realizowanym w latach 2015-2016 w Instytucie Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN dla Ministerstwa Rozwoju pt. ,,Zidentyfikowanie obszardéw strategicznej
interwencji pafistwa, w tym obszaréw problemowych” (Sleszyfski i in. 2017a, 2017b).

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

STRATEGIC INTERVENTIONy 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” (Sleszynski 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

Wspdlczesne procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego niejednokrotnie cha-
rakteryzujg si¢ tendencja do powigkszania r6znic przestrzennych i regionalnych.
Dlatego tez jednym z najwazniejszych celow polityki spdjnosci Unii Europejskiej
jest ograniczanie dywergencji réznego typu, przejawiajacych si¢ zwlaszcza
w spoleczenstwie i gospodarce, takich jak np. polaryzacja przestrzenna, pogte-
bianie nierdéwnosci spotecznych. Zgodnie z zapisami traktatu lizbonskiego row-
noprawnym trzecim wymiarem spojnosci (oprocz ekonomicznej i spotecznej)
jest spdjnos¢ terytorialna. Oznacza to, ze podmiotem interwencji musi by¢ okres-
lone terytorium. Stad tez bierze si¢ rosnaca rola ,regionalizacji” i ,terytoriali-
zacji” polityki rozwojowej (Churski 2011; Jewtuchowicz 2016; Szlachta 2018;
Fedorov, Mikhaylov 2019), przekraczajaca juz granice panstw i regionéw na-
wet 0 bardzo odmiennych systemach politycznych (Kolosov, Wieckowski 2018).
Jednym z narzedzi polityki spojnosci jest zatem identyfikacja i wyznaczenie
przestrzenne (delimitacja) obszaréw, wobec ktorych konieczne jest prowadzenie
specjalnej, zazwyczaj zindywidualizowanej polityki rozwoju.

W Polsce powyzsze podejscie znalazto odzwierciedlenie w postaci wyodreb-
nienia si¢ nastepujacych konstrukcji przedmiotowych jako przedmiotu terytoria-
lizacji polityki rozwoju: obszarow funkcjonalnych (OF), obszardéw strategicznej
interwencji (OSI) i obszaréw problemowych (OP). Formutuje si¢ dla nich spe-
cjalne narzedzia prorozwojowe, m.in. zachety finansowe, odpowiednio dobrang
polityke inwestycyjna, specjalne strumienie inwestowania itp. Wydzielenie ta-
kich obszaréw pozwala takze na terytorializacj¢ i integracje horyzontalng polityk
rozwojowych panstwa.

Roéwnoczesnie polityka rozwoju jest prowadzona, jak kazda sformalizowana
z zatozenia dziatalnos$¢ publiczna, na podstawie normatywnych aktéw prawnych.
W Polsce sa to przede wszystkim:

— ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 2003 Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.), w ktdrej wymienia si¢ obszary
funkcjonalne o znaczeniu ponadregionalnym, regionalnym i lokalnym, w tym
wsrod tych pierwszych miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkie-
go, wiejski obszar funkcjonalny, przygraniczny obszar funkcjonalny oraz ob-
szar funkcjonalny szczegolnego zjawiska w skali makroregionalnej (gorski,
Zutawy, przygraniczny obszar funkcjonalny);
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— ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. z 2009 1. Nr 84, poz. 712, z pdzn. zm.), w ktorej wymienia si¢ obszar
funkcjonalny, strategicznej interwencji panstwa i problemowys;

— ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2015, poz. 1777),
w ktorej wprost artykuluje si¢ potrzebe wyznaczania obszaréw problemowych
W ,,Starym” rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w postaci obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji.

Ponadto odniesienia do obszaréw specjalnych zawierajg ustawy samorzgdowe
(zwlaszcza ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa; Dz.U.
1998 Nr 91, poz. 576), metropolitalna (Dz.U. 2015, poz. 1890) oraz o progra-
mach operacyjnych (Dz.U. 2014, poz. 1146).

Terminologia obszarow specjalnych

Wspolczesnie opracowywane dokumenty strategiczne identyfikuja rézne ka-
tegorie obszaréw specjalnych, wsrod ktorych najwazniejsza rolg odgrywaja ob-
szary funkcjonalne, obszary strategicznej interwencji i obszary problemowe. Sa
one przy tym réznie definiowane i klasyfikowane, co wprowadza powazne trud-
nosci interpretacyjne.

Pojecie strategicznej interwencji, zwiagzanej z realizacja cel6w omowionej
w poprzednim rozdziale polityki regionalnej, faczy si¢ z problemem aktywiza-
cji spoteczno-gospodarczej. Odnosi si¢ ono do bardzo wielu zakreséw dotycza-
cych zarzadzania i organizacji w konteksScie prowadzenia polityki rozwoju, m.in.
technik 1 metod dziatania, modelowania procesowego, restrukturyzacji sektorow
gospodarki, wsparcia regionow, podmiotow itp. Strategiczna interwencja sensu
largo to kazde niestandardowe (tj. niemieszczace si¢ w biezacej dzialalnosci)
dziatanie publiczne zlokalizowane terytorialnie. W tym kontekscie K. Gasidto
(2011) wymienia np. takie instrumenty, jak strefa aktywnos$ci gospodarczej, park
przemystowy, park technologiczny, park naukowo-badawczy, specjalna strefa
ekonomiczna, (akademicki) inkubator przedsigbiorczosci, klaster przemystowy
1 pseudoklaster.

Zagadnienie strategiczne] interwencji wigze si¢ tez nierozerwalnie z funda-
mentalnym dylematem polityki regionalnej, polegajacym na rozdziale celow
i tym samym strumieni finansowania. Dotyczy to wyboru miedzy wspieraniem
juz rozwinigtych i1 zainwestowanych obszarow, aby byly jeszcze bardziej efek-
tywne, konkurencyjne itd., a wyréwnywaniem szans rozwojowych w celu row-
nowazenia poziomu zycia, zachowania spdjnosci, waloréw srodowiskowych itd.
Jest to dylemat dotychczas nierozwigzany, nie tylko w Polsce (Gorzelak 2008),
gdyz u jego podtoza leza fundamentalne kwestie polityczno-ideologiczne zwia-
zane z redystrybucja dochodu narodowego.

Obszary Strategicznej Interwencji sa definiowane w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego jako ,terytoria, ktore dla petnego wykorzystania ich po-
tencjatéw rozwojowych wymagaja zewnetrznej interwencji”. Takie podejscie do
OSI jest tez przyjete powszechnie w wojewddzkich strategiach rozwoju. Jego
pierwowzorem byta definicja zawarta w opracowaniu Identyfikacja i delimitacja
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obszarow problemowych i strategicznej interwencji w Polsce. Wnioski z analiz
(IBS 2009), w ktorym sformutowano ja w sposob nastepujacy: ,,obszary proble-
mowe/obszary strategiczne] interwencji to obszary wyodrebnione terytorialnie
i dziedzinowo, ktore niedostatecznie wykorzystuja swoje zasoby istotne z per-
spektywy rozwoju kraju i napotykaja istotne bariery rozwojowe. Obszary te,
w celu uzyskania optymalnej Sciezki rozwoju, wymagaja adresowanej, ze wzgle-
du na swoja specyfike, strategicznej interwencji polityki panstwa z poszanowa-
niem zasady subsydiarnosci”.

Generalnie zbyt stabe zdefiniowanie w dokumentach rzadowych poje¢ doty-
czacych obszarow specjalnych, takich jak OSI, OP i OF, spowodowato pdznie;j-
sze klopoty interpretacyjne, zwigzane z implementacjg idei planowania funkcjo-
nalnego. W opinii czesci ekspertow, bioracych udziat w konsultacjach na temat
praktycznego wdrazania obszarow specjalnych, problem ten moze dowodzi¢
niskiej sprawnosci instytucjonalnej polskiej administracji (Marks-Bielska i in.
2017; Spasowska-Czarny 2017; Kubiak 2018).

Najbogatszy zasob terminologiczny dotyczy obszarow problemowych. Pojecie
to pojawilo si¢ najpierw w Stanach Zjednoczonych (Hoover 1948), a nastgpnie
zaimplementowano je w Europie Zachodniej. W Polsce badania obszaréw proble-
mowych rozpoczeto rowniez w latach 70. ubieglego wieku, a momentem zwrot-
nym bylo opracowanie przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
PAN Diagnozy stanu gospodarki przestrzennej Polski (Kuklinski 1983). Jednak
pewnych przestanek mozna doszukiwac si¢ w znacznie wczesniejszych pracach
i delimitacjach Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN (do
1973 r. Instytut Geografii PAN). Klasycznym opracowaniem pozostaje tutaj stu-
dium aktywizacji matych miast (Dziewonski i in. 1957), a ponadto istotne sg pra-
ce dotyczace pobudzania rozwoju na tzw. Ziemiach Odzyskanych oraz koncep-
cje umiarkowanej policentrycznej koncentracji w celu rownowazenia obszarow
peryferyjnych (Dziewonski, Malisz 1978). Nowsze opracowania poswigcone
byly delimitacji obszarow problemowych zaréwno w skali lokalnej, regionalne;j,
jak i krajowej. Nalezy w tym miejscu wymieni¢ zwlaszcza prace J. Banskiego
(1999a, 2002, 2004), A. Rosnera z zespotem (2002) oraz A. Rosnera i M. Stanny
(2016), dotyczace obszarow wiejskich i rolniczych, a takze G. Weclawowicza
i in. (2006), ktore obejmowaty badania w skali calego kraju. Analizy obszarow
problemowych w skali lokalnej prowadzili m.in. H. Zaniewska i in. (2010) oraz
P. Sleszynski (2010). Ostatnio branym pod uwage zagadnieniem sg delimitacje
i klasyfikacje dla wybranych kategorii miast (Sleszynski 2017).

Obszary problemowe sg w literaturze nazywane tez konfliktowymi, depresyj-
nymi, peryferyjnymi, trudnymi, uposledzonymi, opdznionymi w rozwoju (nie-
dorozwoju), obszarami zagrozen badz rezerw produkcyjnych lub po prostu sta-
biej rozwinigtymi (Zagozdzon 1988; Szlachta 1984; Ciok 1991; Banski 1999b;
Rosner 2002; Sleszynski i in. 2017a). Istnieje tez silna tradycja wigzania obsza-
row problemowych z peryferyjnym potozeniem, rozumianym jako duze odda-
lenie przestrzenno-czasowe od duzych miast, centrum kraju, centrow rozwoju
gospodarczego itp. (Rykiel 1991; Wojcik 2011).
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Nauwage zastuguje tez pojecie obszarow funkcjonalnych. Zgodnie z Koncepcjg
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (2011) obszar funkcjonalny to
wyodrebniony obszar o wspolnych uwarunkowaniach geograficznych, teryto-
rialnych 1 spoteczno-gospodarczych, charakteryzujacy si¢ systemem powigzan
funkcjonalnych oraz jednolitymi celami rozwoju, zapewniajagcymi efektywne
wykorzystanie jego przestrzeni. KPZK 2030 dzieli obszary funkcjonalne na kilka
podstawowych kategorii: miejskie, wiejskie, szczegolnego zjawiska w skali ma-
kroregionalnej, obszary ksztatltowania potencjalu rozwojowego i obszary wyma-
gajace rozwoju nowych funkcji przy uzyciu instrumentéw wilasciwych polityce
regionalnej. Sg one poddane gigbszemu podzialowi, wlacznie z kryteriami deli-
mitacji (np. miejskie obszary funkcjonalne: Sleszynski 2013).

Wspotwystepowanie w polskiej polityce regionalnej kilku typow obszarow,
charakteryzujacych si¢ podobnymi konotacjami i cechami odnoszacymi si¢ cze-
sto do terytoriow o podobnym zasi¢gu, wprowadza zamet, ktory wymaga upo-
rzadkowania. Probe taka podjeto w opracowaniu P. Sleszynskiego i in. (2017a),
w ktorym zaproponowano Obszary Specjalnej Polityki Terytorialnej (OSPT) oraz
ich klasyfikacje z uwagi na stan (mozliwosci) rozwoju i charakter polityki, tj. na
centra wzrostu i obszary problemowe oraz obszary funkcjonalne i strategicznej
interwencji (ryc. 1).

OBSZARY SPECJALNEJ POLITYKI TERYTORIALNEJ
premmmm— SPECIAL TERRITORIAL POLICY AREAS  emmmm—

Obszary funkcjonalne Obszary strategicznej interwencji
Functional areas = | ™ Strategic interventionareas = ) :

Centrawzrostu
Growth centers

Obszary problemowe
Problem areas

regional

ettt POZIOM ..o
LEVEL

Ryc. 1. Model koncepcyjny obszaréw specjalnych
Zrédto: Sleszynski i in. 2017a.
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W opracowaniu tym obszary specjalne zdefiniowano w nastepujacy sposob:

— OSPT (Obszary Specjalnej Polityki Terytorialnej) — terytoria zawierajace wiele
jednostek administracyjno-terytorialnych (gmin, powiatow, wojewddztw) lub
ich czgsci, dla ktorych z uzasadnionych powodow potrzebne jest prowadzenie
skoordynowanej i spojnej polityki rozwoju;

— OF (obszary funkcjonalne) — terytoria charakteryzujace si¢ silnymi powigza-
niami spoteczno-ekonomicznymi o charakterze we¢ztowym lub sieciowym,
ktore ksztattuja spojna, trwata i samopodtrzymujacg si¢ strukture przyrodnicza
i (lub) spoteczno-gospodarcza;

— OSI (obszary strategicznej interwencji) — terytoria wymagajace wsparcia ze-
wnetrznego w celu wzmocnienia wewngtrznego potencjatu rozwoju lub zapo-
biegania negatywnym procesom przyrodniczym i (lub) spoteczno-gospodar-
czym, w tym:

e OP (obszary problemowe) — terytoria o niekorzystnych cechach i procesach
spoteczno-ekonomicznych i (lub) przyrodniczych, wymagajace interwencji
zewngtrznych;

e OW (obszary wzrostu) — terytoria o charakterze obszarow funkcjonalnych
— aktualnie istniejacych lub mozliwych do wykreowania, odznaczajace si¢
wiasciwo$ciami przyrodniczymi lub spoteczno-ekonomicznymi szczeg6l-
nie korzystnymi dla rozwoju.

Materialy zrodlowe i metody badan

Obszary specjalne zostaly wyznaczone w dokumentach strategicznych na
dwoch szczeblach administracyjnych — krajowym i wojewo6dzkim. Dokonano
analizy dokumentéw strategicznych na obu szczeblach, a wigc zbadano:

e 14 strategii szczebla krajowego, w tym 10 strategii branzowych oraz 3 strate-
gie ponadregionalne,

e 16 strategii rozwoju wojewodztw,

e 16 plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw (pzpw).

Powyzsze dokumenty stanowity podstawowe zrodto danych o obszarach spe-
cjalnych. Na potrzeby analizy tych obszaréw dokonano wektoryzacji (tj. cyfro-
wej digitalizacji do formatu GIS, umozliwiajgcego analizy przestrzenne) ich gra-
nic. Badanie podzielono na trzy zasadnicze czgsci, poswiecajac poszczegdlnym
rodzajom dokumentow strategicznych oddzielne rozdziaty (dla dokumentéw kra-
jowych, strategii wojewodzkich oraz pzpw).

Pierwszym etapem badania byta analiza liczby wydzielen obszarow specjal-
nych w gminach, co zostalo zaprezentowane na mapach. Nast¢pnie dokonano
syntetycznej analizy liczby wydzielen wedtug wojewodztw dla kazdego rodzaju
dokumentu strategicznego osobno oraz zbadano udziaty powierzchni obszaréw
specjalnych w poszczegdlnych regionach, co stanowi udzial procentowy ,,po-
wierzchni problemowej” w danym wojewodztwie. Badanie liczby wydzielen
i powierzchni OSI, OP i OF jest rozwinigciem analizy zaprezentowanej przez
Sleszynskiego i in. (2017a).
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Ryc. 2. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski
Zrédto: Sleszynski, Komornicki 2016.
Legenda:

A — rdzenie miejskich obszarow funkcjonalnych stolic wojewodztw/cores of urban functional areas of
voivodeship capitals; B — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw/
external zones of functional urban areas of voivodeships’ capitals; C — rdzenie miejskich obszaréw
funkcjonalnych miast subregionalnych/cores of urban functional areas of subregional cities; D — stre-
fy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych/external zones of urban
functional areas of subregional cities; E — miasta-osrodki wielofunkcyjne/multifunctional cities; F —
gminy z rozwinietg funkcjg transportowa/communes with developed transport function; G — gminy
o innych rozwinigtych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym
przemyst wydobywczy)/communes with other developed non-agricultural functions (tourism and lar-
ge-area functions, including mining industry); H — gminy z intensywnie rozwinietg funkcjg rolnicza/
communes with an intensively developed agricultural function; | — gminy z umiarkowanie rozwinietg
funkcjg rolnicza/communes with a moderately developed agricultural function; J — gminy ekstensyw-
nie zagospodarowane (funkcje lesne, ochrony przyrody)/extensively developed communes (forest
functions, nature protection).

Ostatnim etapem badania obszaréw specjalnych bylo oszacowanie liczby wy-
dzielen i udzialow powierzchni na obszarach funkcjonalnych wedlug delimitacji
Sleszynskiego i Komornickiego (2016) typéw gmin na potrzeby monitoringu pla-
nowania przestrzennego (ryc. 2). W tym celu wykonano nastepujace czynnosci:
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1. Wyznaczono granice poszczegolnych typow funkcjonalnych dla kazdego

z wojewodztw, faczac gminy o tym samym typie w jeden obiekt.

2. Obliczono powierzchnie poszczegdlnych typow dla kazdego z wojewodztw.

3. Podzielono obszary specjalne wyznaczone w dokumentach krajowych i ponad-
regionalnych wedtug granic wojewodztw i obliczono ich powierzchnie.

4. Dokonano analizy liczby i udzialdéw powierzchni obszardéw specjalnych w po-
szczegblnych typach funkcjonalnych dla kazdego z wojewddztw.

Analiza liczby wydzielen obszarow specjalnych (problemowych) oraz udzia-
16w powierzchni problemowej w poszczegolnych typach funkcjonalnych pozwo-
lita wyznaczy¢ obszary priorytetowe w poszczegdlnych wojewoddztwach, stanowi
ponadto element oceny rozwoju (niedorozwoju) obszaréw o okreslonych funk-
cjach. Badanie umozliwito okreslenie, ktore obszary o danej funkcji sa bardziej
problemowe. Do analiz wykorzystano oprogramowanie Quantum GIS (QGIS).
Wyniki zostaty zaprezentowane na wykresach.

Analiza dokumentéw krajowych

W catym kraju w dokumentach szczebla centralnego tacznie wydzielono
32 kategorie obszarow specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 3 przedstawiono licz-
be kategorii obszaréow specjalnych znajdujacych si¢ na terenie poszczegdlnych
gmin. Zdecydowana wigkszos¢ samorzaddéw na swym terenie ma 5—6 kategorii
obszaréw, a rekordowy wynik wynosi 11. Najwiecej wydzielen odnotowano na
obszarach peryferyjnych, zarowno w poétnocnej, potudniowej, zachodniej, jak
1 wschodniej czesci kraju, a wigc oddalonych najdalej od centrum. Dodatkowo
odznaczajg si¢ obszary wokot kilku miast, np. Lublina, Bydgoszczy oraz —
W mniejszym stopniu — Poznania, t.odzi, Torunia i innych miast o znaczeniu re-
gionalnym. Najmniejsza liczba kategorii obszaréw specjalnych zostata wyzna-
czona w Polsce centralnej, w rejonie wschodnim Pobrzeza Szczecinskiego oraz
w gminach Pojezierza Kaszubskiego.

Struktura i1 liczba obszaro6w specjalnych zostata przedstawiona na ryc. 4.
W krajowych i1 ponadregionalnych dokumentach strategicznych wyznaczono
maksymalnie po 25 kategorii obszaréw w wojewodztwie pomorskim i war-
minsko-mazurskim. Struktura rodzajéow tych obszardw prezentuje si¢ podobnie
w kazdym z wojewddztw (najwicksze roéznice wystepuja w liczbie OSI), a wigc
najwigcej wyznaczono kolejno: OF, OSI i OP. Wedlug dokumentow krajowych
1 ponadregionalnych najmniej obszardéw specjalnych wystepuje w wojewodztwie
lubuskim. Najmniejsza liczba OSI cechuje si¢ wojewodztwo kujawsko-pomor-
skie, OP — matopolskie, opolskie, podkarpackie, podlaskie, $laskie, $wigtokrzy-
skie 1 warminsko-mazurskie, OF — lubuskie.

Analizie poddano réwniez powierzchni¢ obszarow specjalnych w poszczegol-
nych wojewodztwach. Obliczono wigc udziat powierzchni kazdego z obszarow
w powierzchni wojewodztwa. Na wykresie (ryc. 5) zaprezentowano liczbg wy-
dzielen wedtug poszczegodlnych klas udzialow powierzchni obszaru specjalnego
w powierzchni regionu. Trzy obszary specjalne pokrywaja 100% powierzchni
w wojewodztwie lubelskim oraz podkarpackim. W wojewddztwie pomorskim,
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Ryc. 3. Liczba rodzajéw obszaréw specjalnych wyrdznionych w analizowanych
dokumentach krajowych

Zrédto: opracowanie wiasne.

warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim takich obszaréw specjalnych nie
ma. W przypadku pozostalych wojewodztw sg to jeden lub dwa obszary, ktore
obejmuja cate wojewddztwo. Niemniej jednak najwigcej kategorii obszarow po-
krywa region w maksymalnie 9,9%, co tyczy si¢ wydzielen obszarow funkcjo-
nalnych lub matych jednostek przestrzennych borykajacych si¢ z problemami
spoteczno-gospodarczymi, funkcjonalnymi lub §rodowiskowymi.

Analiza obszarow specjalnych wyznaczonych w dokumentach strategicznych
na szczeblu krajowym wykazata wysokie zréznicowanie ich liczby zaleznie od
typu funkcjonalnego i wojewddztwa (ryc. 6). Zauwazalna jest prawidtowosc,
zgodnie z ktorg stosunkowo duza liczbe obszarow specjalnych wyznaczono w ob-
rebie obszaréw z umiarkowanie rozwinigtg funkcja rolnicza (typ 1) w kazdym
zregionow. W wojewodztwie lubuskim, podkarpackim, pomorskim i $wictokrzy-
skim obszary specjalne dominuja w obrebie terendw zagospodarowanych eksten-
sywnie (typ J). Rdzenie miejskich obszarow funkcjonalnych stolic wojewodztw
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Zrédto: opracowanie wtasne.
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Ryc. 6. Liczba obszaréw specjalnych wedtug krajowych dokumentow strategicznych
w poszczegolnych typach funkcjonalnych

Zrédio: opracowanie wiasne.

(typ A) charakteryzuja si¢ niewielka liczba wydzielen obszaréw OSI, OP i OF
(ryc. 6), lecz udzial powierzchniowy tych obszaréw w tym typie funkcjonalnym
jest dos¢ wysoki (ryc. 7). Pod tym wzgledem wyr6zniaja si¢ gminy z intensywnie
rozwinigta funkcja rolnicza (typ H) w wojewodztwie slaskim, ktorych przecietne
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pokrycie OSI, OP, OF wynosi prawie 8%. W pozostatych regionach udziat obsza-
réw specjalnych na terenach o tej funkcji jest rowniez stosunkowo wysoki, po-
dobnie jak w typie funkcjonalnym F (gminy z rozwinieta funkcja transportowa).
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Ryc. 7. Przecietny udziat obszaréw specjalnych (wszystkich w wojewddztwie) wedtug
krajowych dokumentéw strategicznych w powierzchni typu funkcjonalnego

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Analiza strategii rozwoju wojewodztw

W catym kraju w analizowanych strategiach wojewodztw tacznie wydzielono
138 indywidualnych kategorii obszarow specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 8
przedstawiono analiz¢ gmin wedtug liczby tych kategorii, znajdujacych si¢ na
terenie danej gminy. Zdecydowana wigkszo$¢ samorzagddéw na swym terenie ma
1-5 kategorii obszarow, a rekordowy wynik wynosi az 57 (podkarpackie).

50 100 km

0 .

Ryc. 8. Liczba rodzajéw obszaréw specjalnych wyrdznionych w strategiach rozwoju
wojewddztw

Zrédto: opracowanie wiasne.

Na podstawie analizy dokumentow strategii rozwoju wojewodztw mozna
wyrozni¢ kilka kategorii obszarow specjalnych: obszary strategicznej interwen-
cji (OSI), obszary funkcjonalne (OF), obszary problemowe (OP) oraz bieguny
wzrostu (BW). Poza tym wystepuja obszary, ktore zakwalifikowano do dwoch
kategorii — w wojewodztwie kujawsko-pomorskim (OSI i OP) oraz w wojewodz-
twie t6dzkim (OF i OSI). Lacznie najwigcej kategorii obszaréw specjalnych
zidentyfikowano w wojewodztwie podkarpackim (ponad 60). Dla porownania
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drugim wojewodztwem o najwigkszej liczbie obszarow specjalnych jest dol-
noslaskie — 11 wydzielen. Wyniki zaprezentowano na ryc. 9. W kilku przypad-
kach poszczegolne OSI badz OP/OF wskazane w dokumentach wojewddzkich
wynikajg bezposrednio z obszarow wyznaczonych w dokumentach na szcze-
blu krajowym badz stanowig ich uszczegétowienie. Tak jest np. w przypadku
wojewddztwa lubuskiego, dla ktorego OSI definiuje sie za KSRR 2010-2020,
podobnie jak w strategii dla wojewodztwa mazowieckiego oraz §wietokrzyskie-
go (Sleszynski i in. 2017a). Nie oznacza to jednak, Ze na szczeblu regionalnym
poszczegblne obszary specjalne sg komplementarne wobec tych wyznaczonych
w dokumentach krajowych. W zdecydowanej wickszosci przypadkow poszcze-
golne delimitacje odpowiadaja celom strategicznym samorzadow, ktdre czesto
uwzgledniaja wiele, niekoniecznie priorytetowych aspektow z zakresu polityki
przestrzennej. Przyjmowane sg ponadto rozne definicje OSI, OF i OP, co po-
woduje niespojnos¢ dokumentdow regionalnych, jak rowniez brak konsekwencji
w delimitacji obszarow na poziomie wojewddztw oraz poziomie kraju. Chaos
wywotany brakiem spojnych metod delimitacji powoduje, ze ocena komplemen-
tarno$ci poszczegdlnych wydzielen na réznych szczeblach jest znacznie utrud-
niona. Zasadniczo taka analiza nie miataby wigkszego sensu, poniewaz obszary
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Ryc. 9. Liczba OSI, OP i OF wedtug wojewddztw — dane z dokumentéw strategii rozwoju
wojewddztw

Zrédto: opracowanie wiasne.
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specjalne w dokumentach regionalnych to rézne byty wydzielone na podstawie
niejednolitych zatozen i kryteridw oraz na podstawie r6znych definicji.

Pod wzgledem udziatu powierzchni obszaréow specjalnych w obszarze po-
szczegolnych wojewddztw ponownie wyroznia si¢ wojewodztwo podkarpackie.
Co ciekawe, okoto potowy obszarow specjalnych pokrywa caty obszar woje-
wodztwa. Stuprocentowy udziat powierzchni odnotowano rowniez w kilku kate-
goriach obszarow w wojewodztwach matopolskim, opolskim i §wictokrzyskim.
Tak duze rozbieznosci swiadcza o zdecydowanie odmiennym podejsciu do deli-
mitacji obszarow wymagajacych interwencji. Dane zaprezentowano na ryc. 10.
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Ryc. 10. Liczba obszaréw specjalnych w strategiach rozwoju wojewodztw wedtug
pokrycia obszaru wojewoddztwa

Zrédio: opracowanie wiasne.

Naryc. 11 przedstawiono liczbg obszaréw specjalnych wedtug strategii rozwo-
ju wojewddztw w poszczeg6dlnych typach funkcjonalnych. W przypadku woje-
wodztwa podkarpackiego wydzielono ponad 50 obszardéw specjalnych w kazdym
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z typow. Jednakze przecigtne pokrycie obszarow o poszczegélnych funkcjach
(ryc. 12) znacznie odbiega od wynikow zaprezentowanych na ryc. 11. Z ana-
lizy wynika, ze $redni udziat obszaro6w specjalnych w poszczegdlnych obsza-
rach funkcjonalnych nie przekracza 2%. Z kolei w wojewodztwie matopolskim
wszystkie obszary funkcjonalne sa czgscia obszaréw specjalnych w 100%, co
wynika rowniez z ryc. 10. W przypadku pozostatych wojewodztw zaznacza sig
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Ryc. 11. Liczba obszaréw specjalnych wedtug strategii wojewddzkich w poszczegdlnych
typach funkcjonalnych

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ryc. 12. Przecietny udziat obszaréw specjalnych (wszystkich w wojewdédztwie) wedtug
strategii wojewddzkich w powierzchni typu funkcjonalnego

Zrédto: opracowanie wtasne.

nieduze zroznicowanie pod tym wzgledem. Wyjatkiem jest wojewodztwo pomor-
skie, gdzie najwickszy udziat obszarow specjalnych wystepuje w typie E (miasta-
-osrodki wielofunkcyjne) i wynosi on ponad 90%, do$¢ wysoki wynik notuje si¢
takze w typie H (ponad 80%), natomiast nie wyznaczono tego typu obszaré6w na
terenach o funkcji A, B, C i D, a wigc miejskich obszaréw wraz z ich strefami
funkcjonalnymi. Z kolei w przypadku wojewodztwa mazowieckiego delimitacja
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obszardéw specjalnych skupita si¢ gtownie na tych obszarach. W tym wojewddz-
twie najwickszg liczbe obszarow specjalnych wyznaczono na terenach o funkcji
D, E, F, G, H, 11J, lecz wigkszy udzial powierzchni wystepuje w typach A, B, C
i D. W odniesieniu do tych dwdch wojewodztw mozna zatem moéwié o pewnej
konsekwencji w delimitacji obszarow o istotnych funkcjach dla regionu lub kon-
centracji dziatan na obszarach problemowych o okreslonej funkcji. W przypadku
pozostatych regionéw, jak si¢ wydaje, dziatania te w ramach polityki przestrzen-
nej sg rozproszone.

Analiza planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw

W catym kraju w dokumentach szczebla centralnego tacznie wydzielono 201 in-
dywidualnych kategorii obszaréow specjalnych (OF, OSI, OP). Na ryc. 13 przed-
stawiono analizg wedhug liczby tych kategorii, znajdujacych si¢ na terenie danej
gminy. Zdecydowana wigkszos¢ samorzadéw na swym terenie ma 1-5 kategorii

50 100 km
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Ryc. 13. Liczba rodzajow obszaréw specjalnych wyréznionych w planach
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw

Zrédto: opracowanie wiasne.
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obszarow, a rekordowy wynik wynosi az 20 (dolnoslaskie). Najwiecej wydzielen
odnotowano w gminach wojewodztw dolnoslaskiego, lubuskiego, a takze w nie-
ktorych gminach $laskiego, matopolskiego i warminsko-mazurskiego.

W przypadku planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw liczba
wydzielen w poszczegolnych regionach jest bardziej zrownowazona niz w przy-
padku dokumentow strategicznych (ryc. 14). W pzpw najwieksza liczbe wy-
dzielen zidentyfikowano dla wojewddztwa dolnoslaskiego (prawie 40). W wo-
jewddztwach lubelskim, lubuskim i $lgskim zidentyfikowano jedynie obszary
funkcjonalne, natomiast w 16dzkim, opolskim, podkarpackim, pomorskim, wiel-
kopolskim i zachodniopomorskim — obszary problemowe, ktorych liczba waha
si¢ od 3 (wielkopolskie) do 14 (podkarpackie). W wojewddztwie mazowieckim
wyznaczono obszary o niedoprecyzowanym znaczeniu — OF/OP.
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Ryc. 14. Liczba OSI, OP i OF wedlug wojewddztw na podstawie planéw
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw

Zrédto: opracowanie wtasne.

Udziat powierzchni obszardw specjalnych jest zrdznicowany (ryc. 15).
W wigkszosci wojewddztw dominujg obszary o matej powierzchni, natomiast
tych zajmujacych cate lub prawie cate wojewddztwo jest stosunkowo niewie-
le. W przypadku wydzielen pzpw delimitacje przeprowadzone s3 w bardziej
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staranny sposOb, co wynika z charakteru i przeznaczenia tych dokumentow.
Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze r6znice pomigedzy wojewodztwami sa
wciaz duze. Zréznicowanie widoczne jest zar6wno w kwestii struktury obszarow
specjalnych (liczba OF a liczba OP), liczby obszarow specjalnych (np. woje-
wodztwo dolnoslaskie a kujawsko-pomorskie), jak i powierzchni wyznaczonych
obszaréw (np. niewielka liczba obszaréw specjalnych o matych powierzchniach
w wojewodztwie wielkopolskim i duzy udziat obszaréw pokrywajacych 100%
regionu w lubuskim).
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Ryc. 15. Liczba obszaréw specjalnych w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw wedtug pokrycia obszaru wojewodztwa

Zrédio: opracowanie wiasne.

Podziat liczby obszaréw specjalnych na typy funkcjonalne, przedstawiony na
ryc. 16, wykazat znaczne zréznicowanie liczby wydzielen na obszarach o r6znych
funkcjach w poszczegdlnych wojewodztwach. Stosunkowo duza liczbe obsza-
row specjalnych niemal we wszystkich wojewodztwach wyznaczono na terenach
z umiarkowanie rozwinietg funkcjg rolnicza. Do$¢ wyraznie w wojewodztwach
podkarpackim i $lagskim wyr6znia si¢ funkcja D (strefy zewnetrzne miejskich ob-
szarow funkcjonalnych miast subregionalnych), liczba obszaréw specjalnych jest
bowiem duzo wyzsza w stosunku do pozostatych typow. Stosunkowo niewiel-
kg liczbe wydzielen we wszystkich wojewddztwach odnotowano na obszarach
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o funkcji A 1 B (stolice wojewddztw wraz z ich zewnetrzng strefa funkcjonalng).
Jednakze udziat powierzchniowy obszarow specjalnych na tych terenach jest
wysoki (ryc. 17). W wojewodztwie wielkopolskim jest to okoto 33% w przy-
padku obu typoéw funkcjonalnych. W pozostatych wojewddztwach, z wyjatkiem
opolskiego, przeci¢tny udziat powierzchni wszystkich obszarow specjalnych we-
dhug pzpw byl najwyzszy w typie A i/lub B, lecz nie przekroczyl wartosci 20%,
a w wigkszosci wypadkow nawet 10%.
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Ryc. 16. Liczba obszaréw specjalnych wedtug strategii wojewddzkich w poszczegdlnych
typach funkcjonalnych

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Ryc. 17. Przecietny udziat obszaréw specjalnych (wszystkich w wojewodztwie) wedtug
pzpw w powierzchni typu funkcjonalnego

Zrédto: opracowanie wiasne.

Whioski

Przeprowadzone analizy pozwalaja na sformutowanie nastepujacych wnios-
kow:
1) Nastgpuje ewolucja terytorializacji polityki rozwoju, rozumianej jako opra-
cowywanie narzedzi tej polityki i podejmowanie dzialan zlokalizowanych
geograficznie, w tym w odniesieniu do obszaréw przekraczajgcych ustalone
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2)

3)

4)

S)

6)

7)

8)

granice administracyjne jednostek réznego rz¢du. Terytorializacja ta w aspek-
cie ksztaltowania otoczenia prawno-administracyjnego polega na coraz bar-
dziej powszechnym wilaczaniu problematyki zrdznicowania przestrzennego
i regionalnego do dokumentow strategicznych.

Wraz z szerszym wilgczaniem problematyki przestrzennej i regionalnej spa-
da poziom szczegdtowosci rozumienia kwestii tego typu i pojawia si¢ coraz
czesciej niekonsekwencja terminologiczna. Ponadto tworzone rozwigzania sg
coraz mniej zgodne z klasyczng nomenklaturg nauki o regionie, teorii regio-
nalizacji, metodologii klasyfikacji i typologii itd. Odbija si¢ to niekorzystnie
na stosowanych w praktyce rozwigzaniach.

Chociaz gléwnym formulowanym celem dokumentoéw jest szeroko rozumia-
ny rozwoj oraz zapewnienie aktywizacji gospodarczej i spdjnosci spolecznej,
to brak jest wskazania nadrzednych ich zasad, umozliwiajgcych spojno$¢ kon-
cepcyjno-teoretyczng i metodyczna dokumentdw nizszej rangi.

W szczeg6lnoscei brak jest wskazania na mozliwos$ci uspdjnienia metodyki
wyznaczania obszarow do prowadzenia specjalnej polityki rozwoju. Istniejgce
dokumenty nie zwracaja takze uwagi na potrzeby bardziej dogtebnego odno-
szenia si¢ do diagnoz i prognoz w rodzaju raportu o stanie zagospodarowania
przestrzennego kraju i wojewddztwa.

Rozwigzania prawne nie uwzglgdniaja zmiany warunkow otoczenia, w tym
zwlaszcza zmieniajacej si¢ sytuacji spoteczno-demograficznej i ekonomicz-
nej. Brak wskazania na konieczno$¢ sporzadzania prognoz réznego typu
(szczegolnie demograficznych, rynku pracy), co pozwolitoby na zwigksze-
nie efektywnosci ekonomicznej i dostosowanie programu funkcjonalnego do
zmieniajacych si¢ warunkow spoteczno-demograficznych, w tym spodziewa-
nej depopulacji (Krzysztofik, Szmytkie 2018; Sleszynski i in. 2018b).
Zachodzi obawa naktadania si¢ kompetencji i ustalen w ustawach réznego
typu, zwlaszcza pomigdzy kompetencjami obszaru funkcjonalnego oraz ob-
szaru problemowego/strategicznej interwencji.

W szczegodlnosci istnieje problem zwigzany z wyznaczaniem miejskich ob-
szarow funkcjonalnych, ktore dubluja delimitacje Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, powiatoéw metropolitalnych oraz aglomeracji wodno-$cieko-
wych. Istnieje pilna potrzeba harmonizacji tych bytow delimitacyjnych.

Na szczeblu lokalnym istnieje tez wyrazna niespojno$¢ z jednej strony mie-
dzy gminnym programem rewitalizacji a studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, a z drugiej — planem rewitalizacji oraz
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Skala obszarowa
tych dokumentow jest dos¢ podobna: wedlug raportow Instytutu Geografii
1 Przestrzennego Zagospodarowania PAN zaledwie nieco ponad 30% po-
wierzchni kraju jest pokryte planami miejscowymi (Sleszynski i in. 2018b),
a wedhlug szacunkow Instytutu Rozwoju Miast okoto 20% powierzchni miast
jest zdegradowane i nadaje si¢ do objecia dzialaniami rewitalizacyjnymi
(Jarczewski 2009). Zatem obawa ta dotyczy wzajemnych kolizji dokumen-
tow, jak tez czasochtonnego uzgadniania oraz wprowadzania zmian, ponoszo-
nych kosztéw tych zmian i uzgodnien itd.
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9) Podobne zastrzezenia mozna identyfikowaé¢ w odniesieniu do ustawy kra-
jobrazowej i delimitacji oraz typologii krajobrazow w ramach audytu kra-
jobrazowego, zazebiajacych si¢ z obszarami funkcjonalnymi lub obszarami
problemowymi wyznaczanymi w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw.

10) Wyznaczone obszary specjalne, zwlaszcza w dokumentach wojewodzkich,
obejmujg swym zasiggiem obszary o poszczegdlnych typach funkcjonalnych
w diametralnie zréznicowanym zakresie, co $wiadczy o przeregulowanym
planowaniu strategicznym na szczeblu wojewddzkim, czego efektem moze
by¢ nierownomierny rozwoj obszaréow o roznych funkcjach w poszczegol-
nych regionach.

Stwierdzana bardzo duza heterogeniczno$¢ i brak harmonizacji obszarow roz-
nego typu w dokumentach szczebla centralnego, a zwlaszcza regionalnego, wyni-
ka z chaosu pojeciowego, w tym dos¢ szybkiego zastapienia tradycyjnego rozroz-
niania obszaréw aktywizacji spoteczno-gospodarczej i obszarow problemowych
wieloma réznymi typami obszarow o stabo zdefiniowanych zatozeniach. Proces
ten rozpoczat si¢ po wejsciu Polski do Unii Europejskiej i cze§ciowo wynikat
z inicjatyw dostosowania polskiej polityki regionalnej do standardow europe;j-
skich, a czgsciowo z presji powodowanej konieczno$ciag wydatkowania srodkow
pomocowych. Nalozyty si¢ na to takze niestety ambicje r6znych instytucji pu-
blicznych, a niekiedy nawet grup eksperckich, przygotowujacych opracowania,
przy stabej wspolpracy poszczegodlnych srodowisk oraz niestabilnym otoczeniu
polityczno-instytucjonalnym. Wyraznym problemem jest tez ewidentna stabos¢
zaplecza eksperckiego niektorych opracowan, tworzonych niewatpliwie z duzym
zaangazowaniem, ale na podstawie stabej wiedzy z zakresu procesow rozwoju
spoteczno-gospodarczego, uwarunkowan przyrodniczych oraz znajomosci meto-
dyki statystyczno-kartograficznej. Powaznym utrudnieniem podczas klasyfikacji
i delimitacji byty wyrazne braki wynikajace z dostepnosci danych zrodlowych,
w tym zwlaszcza statystyki publicznej, niedostarczajacej podstawowych danych
pomocnych w tego rodzaju pracach (zatrudnienie w matych jednostkach, dojazdy
do pracy i in.).

W rezultacie aktualnie istnieje bardzo wiele koncepcji klasyfikacyjno-delimi-
tacyjnych, majacych moc obowigzujacego prawa, ale niespojnych ze soba, a cza-
sem wrecz stabych pod wzgledem merytorycznym. Nie nalezy si¢ zatem dziwié
wyrazanej do$¢ czgsto krytyce, ptynacej zaréwno ze $rodowisk naukowo-eks-
perckich, jak i ze strony praktykdéw, w tym z samorzadow, zwiazanej z wdraza-
niem uchwalanych narzedzi polityki regionalnej i przestrzennej. Nie ma dobrego
i szybkiego wyj$cia z tej sytuacji, a popetnione btedy beda skutkowac poglebia-
niem negatywnych proceséw, w tym zwlaszcza chaosu przestrzennego, a w kon-
sekwencji rozpraszaniem, a nawet marnotrawieniem srodkow. Trudno bedzie tez
prowadzi¢ aktywna polityke regionalng ze szczebla centralnego w sytuacji braku
harmonizacji stosowanych rozwigzan.

Istnieje wigc powazne ryzyko rozpraszania Srodkow i nieefektywnosci identy-
fikowanych i delimitowanych systeméw spoteczno-gospodarczych. Dlatego tez
potrzebne jest uspojnienie dokumentdéw prawnych i strategicznych pod wzgledem
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celowos$ci 1 mozliwosci wyznaczania obszaréw specjalnych (funkcjonalnych,
problemowych, strategicznej interwencji). W szczegdlnosci wskazane jest upo-
rzagdkowanie klasyfikacyjno-typologiczne OSI w istniejagcych dokumentach, aby
w mozliwie matym stopniu zachodzily one na siebie. Pozadane jest zwlaszcza
uproszczenie liczby dopuszczalnych klas (typow), zeby unika¢ multiplikowania
tych samych obszaréw pod wzgledem przynaleznosci do wielu roznych zbiorow.
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