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Streszczenie

W artykule zaprezentowany zostat model struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii rozwoju ponadlokalnego,
ktory jest prébg przetozenia na grunt polski zalozeh nowego paradygmatu planistycznego, okreslanego w literatu-
rze Swiatowej jako strategiczne planowanie przestrzenne (spatial planning). Wykorzystano w tym wzgledzie nowe
regulacje prawne, okreslone w ustawie z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektérych innych ustaw, ktére z uwagi na swojg duzg ogélnos¢ pozwalaty na autorskie podejscie do
ich interpretacji i implementacji. Przedstawiono r6zne wymiary prob integracji planowania strategicznego i prze-
strzennego podejmowanych w polskim systemie prawnym na przestrzeni lat, az do czaséw wspotczesnych. Po-
nadto zdefiniowano role strategii rozwoju ponadlokalnego w zintegrowanym planowaniu rozwoju w Polsce, a takze
opisano rézne typy obszarow funkcjonalnych, stanowigce punkt wyjscia do réznicowania zakresu modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej. Nastepnie pogtebiono opis najwazniejszych elementéw modelu, a takze przedstawio-
no inne elementy wymiaru przestrzennego w nowych strategiach rozwoju ponadlokalnego. Wskazano na warto$¢
dodang integracji sfery planowania strategicznego i przestrzennego, ktéra ma duze znaczenie dla poprawy ich
skutecznosci i efektywnosci oraz dla zwiekszenia akceptacji spotecznej wobec podejmowanych dziatan.

Stowa kluczowe

model struktury funkcjonalno-przestrzennej, strategia rozwoju ponadlokalnego, planowanie strategiczne, planowa-
nie zintegrowane, wymiar przestrzenny strategii

Model of Functional and Spatial Structure in the Strategy
of Supra-Local Development

Abstract

The article presents a model of functional-spatial structure in the strategy of supra-local development, which is an
attempt to translate the assumptions of the new planning paradigm, referred to in the world literature as strategic
spatial planning, into Polish ground. In this regard, the new legal regulations set forth in the Act of July 15, 2020
on amending the Act on the principles of development policy and certain other acts were used, which, due to their
high generality, allowed the authors’ approach to their interpretation and implementation. The paper presents the
various dimensions of integration of strategic and spatial planning undertaken in the Polish legal system over the
years up to the present day. In addition, the role of supra-local development strategies in integrated development
planning in Poland is defined, and different types of functional areas are described, which are the starting point for
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differentiating the scope of the functional-spatial structure model. Then the description of the most important ele-
ments of the model was deepened, and other elements of the spatial dimension in the new supra-local development
strategies were presented. The added value of integrating the spheres of strategic and spatial planning was pointed
out, which is important for improving their effectiveness and efficiency, as well as for increasing public acceptance
of the measures taken.

Keywords

model of functional and spatial structure, supra-local development strategy, strategic planning, integrated planning,
spatial dimension of the strategy

Wprowadzenie

Strategia rozwoju ponadlokalnego jest nowym dokumentem w polskim systemie planowania
rozwoju, wprowadzonym w ramach pierwszego etapu reformy zmierzajgcej do petnego zintegro-
wania zaréwno procesu, jak i dokumentéw planistycznych w Polsce. Jej ramy okreslono ustawg
z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych
innych ustaw (UOZUZPPR). Strategia stanowi jeden z instrumentow zintegrowanego planowania
rozwoju, ktéry znajdzie swoje zastosowanie w operacjonalizacji wspotpracy jednostek samorza-
du terytorialnego na obszarach funkcjonalnych. Nadrzednym celem integracji planowania rozwoju
jest potaczenie planowania strategicznego i przestrzennego (Markowski, Drzazga 2015; Parysek
2016) zmierzajgce do integracji jego przedmiotéw, poziomow oraz dokumentéw. Wigze sie ono
réwniez z integracjg wymiaréw planowania, zmierzajac do komplementarnego uwzgledniania wy-
miaru ekonomicznego, spotecznego, przestrzennego, ekologicznego oraz instytucjonalno-politycz-
nego, co osadza je na fundamencie zatozen rozwoju zrownowazonego (Turner, Pearce 1992).
Zintegrowane planowanie rozwoju nalezy takze rozpatrywac w powigzaniu z procesem postepuja-
cego odchodzenia wspotczesnego spoteczenstwa od koncepcji rozwoju spoteczno-gospodarczego
opartego na prostym wzroscie ilosciowym na rzecz zmian o charakterze jakosciowym. Takie wia-
Snie podejscie jest podstawg polityki rozwoju zrownowazonego Unii Europejskiej oraz jej panstw
i regionodw (Zréwnowazona Europa... 2001; Europa 2020... 2010; Europejski Zielony tad 2019).
Zintegrowane planowanie strategiczne nalezy takze analizowa¢ w kontekscie prawidtowosci pro-
cesbéw rozwoju, ktore réznicujg sie w przestrzeni w zaleznosci od dominujgcych na poszczegoélnych
obszarach czynnikow i uwarunkowan (Churski, Kotsut 2017; Kotsut 2018; Churski i in. 2020; Kotsut
i in. 2021). Kompleksowy dokument, jakim powinna by¢ strategia, ma w efekcie zapewni¢ koordy-
nacje przestrzenng dziatan planowanych w zgodzie z zasadami zréwnowazonego rozwoju i tadu
przestrzennego.

Zawarte w UOZUZPPR regulacje w zakresie tworzenia strategii rozwoju pomimo szczytnych
zalozenh sa jednak dotychczas bardzo ogdlne. Dotyczy to szczegdblnie nowego elementu strategii
wprowadzonego tymi przepisami, niezwykle istotnego z punktu widzenia integrowania rozwoju, ale
odnoszacego sie przede wszystkim do wymiaru przestrzennego, a mianowicie modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej. Ten brak jest szczegolnie dotkliwy w przypadku strategii rozwoju po-
nadlokalnego, poniewaz w tym wymiarze terytorialnym w dotychczasowym systemie nie funkcjo-
nowat typowy dokument planowania przestrzennego, jak ma to miejsce w przypadku gmin (studia
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gmin) czy tez wojewddztw (plany
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa). W tym stanie rzeczy Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej zlecito autorom niniejszego artykutu przygotowanie materiatu eksperckiego
do operacyjnego wykorzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktére zamierzaja, zgod-
nie z nowymi regulacjami prawnymi, opracowac i realizowaé strategie rozwoju ponadlokalnego
(Churski i in. 2021). Przygotowana ekspertyza stata sie podstawg do wydania przez Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej w marcu 2022 r. poradnika praktycznego Strategia rozwoju ponad-
lokalnego, w ktérym opisano poszczegOlne elementy takiej strategii i etapy prac nad jej przygoto-
waniem. Inspiracje dla autoréw stanowit dorobek naukowy w zakresie integrowania rozwoju oraz
analizowania struktur funkcjonalno-przestrzennych, a takze wydany przez Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej w lutym 2021 r. poradnik dotyczacy zasad tworzenia strategii rozwoju gmin.
Podjeta praca byta w duzej mierze nowatorska, chociazby z uwagi na ponadlokalny charakter
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konstruowanego modelu, a takze nowe, a co za tym idzie — niesprawdzone jeszcze w praktyce roz-
wigzania prawne dotyczgce zasad tworzenia strategii rozwoju ponadlokalnego dla r6znych typéw
obszaréw funkcjonalnych.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej spo-
rzagdzanego na poziomie ponadlokalnym oraz osadzenie go w badaniach nad integracjg planowa-
nia strategicznego i przestrzennego, a takze w ramach analiz struktur funkcjonalno-przestrzennych.
Artykut zostat opracowany na podstawie ekspertyzy dotyczacej strategii rozwoju ponadlokalne-
go, przygotowanej na zlecenie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej (Churski i in. 2021).
Poszerzono w nim nastepujgce zagadnienia: 1) odniesienie integracji planowania przestrzennego
i strategicznego do nowego paradygmatu, okreslanego jako strategiczne planowanie przestrzenne
(spatial planning), 2) powigzanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej z badaniami Swia-
towymi i krajowymi w zakresie struktur przestrzennych jednostek osadniczych, w szczegdlnosci
miast, 3) powigzanie ustalenh niniejszego artykutu z zatozeniami przysztych reform w zakresie pla-
nowania strategicznego i przestrzennego. W efekcie artykut sktada sie z pieciu czesci. W pierwszej
przedstawiono cel i zakres opracowania. W drugiej scharakteryzowano préby integracji planowania
strategicznego i przestrzennego podejmowane w polskim systemie prawnym na przestrzeni lat,
az do czasOw wspotczesnych. Odniesiono takze aktualne rozwigzania do koncepciji teoretycznych
opracowanych w literaturze Swiatowej, w szczegolnosci do koncepcji strategicznego planowania
przestrzennego (spatial planning). W trzeciej czesci przedstawiono role strategii rozwoju ponad-
lokalnego w zintegrowanym planowaniu rozwoju w Polsce, a takze opisano rézne typy obszarow
funkcjonalnych, stanowigce punkt wyjscia do r6znicowania zakresu modelu struktury funkcjonalno-
-przestrzennej. W czwartej pogtebiono opis najwazniejszych elementéw modelu, a takze scharak-
teryzowano inne elementy wymiaru przestrzennego w nowych strategiach rozwoju ponadlokalne-
go. W ostatniej czesci zawarto podsumowanie.

Integracja planowania przestrzennego i strategicznego

Relacje miedzy planowaniem strategicznym a planowaniem przestrzennym majg charakter
ztozony, wielowymiarowy i dynamiczny. W polskiej literaturze planistycznej upowszechnione jest
wprowadzone przez Regulskiego i in. (1986) rozroznienie na:

» planowanie struktury (przedmiotowe) — polegajace na okreslaniu zamierzonego stanu wycinka
rzeczywistosci bedacego przedmiotem planowania,

« planowanie dziatania (podmiotowe) — okres$lajagce sposéb dziatania, ktéry ma doprowadzi¢ do
uzyskania wyznaczonych przez podmiot planowania celow.

Wzajemne relacje obu typéw planowania ulegaty znaczacym zmianom wraz z kolejnymi prze-
obrazeniami systemu planowania przestrzennego w Polsce. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (PRL) byto ono czescia kompleksowego systemu planowania spoteczno-gospodarcze-
go, ktéry w zatozeniu miat sprawowac kontrole nad praktycznie kazdym aspektem zarzadzania
rozwojem panstwa. Stuzebny wobec planowania spoteczno-gospodarczego charakter planowa-
nia przestrzennego przejawiat sie na wszystkich poziomach terytorialnych: krajowym, regional-
nym i miejscowym, ktére przez caty okres PRL stanowity gtéwng os$ systemu. Rozpad systemu
planowania na dwa odrebne podsystemy planowania strategicznego i przestrzennego byt w duzej
mierze efektem przetomu ustrojowego lat 1989-1990. Negatywny resentyment wobec planowania
spoteczno-gospodarczego ujawnit sie m.in. przez uchwalenie ustawy z dnia 30 wrzesnia 1990 r.
0 uchyleniu ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym oraz 0 zmianie niektorych ustaw, ktéra
likwidujgc dotychczasowy system tego planowania, nie wprowadzita w jego miejsce zadnej nowe;j
kompleksowej regulacji. Odbudowa catosciowego systemu planowania strategicznego rozpoczeta
sie dopiero 10 lat p6Zniej wraz z ustawg z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego, ktéra nastepnie zostata zastgpiona ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju oraz ustawg z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Tymczasem planowanie strategiczne ulegto daleko idgcej decentralizacii, ktérej pierwszym prze-
jawem byto przyznanie jednostkom odbudowanego w 1990 r. samorzgdu gminnego kompetencji
do uchwalania ,programéw gospodarczych” (art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o sa-
morzadzie gminnym), a wyraznym wzmochieniem stata sie reforma terytorialno-administracyjna
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z 1998 r. Zakres dziatalnosci nowo utworzonego samorzadu wojewddztwa zostat sformutowany
w taki sposoéb, iz okreSlanie strategii rozwoju wojewddztwa i prowadzenie polityki jego rozwoju
uzyskato priorytet przed wszystkimi innymi dalszymi zadaniami tego samorzadu (por. art. 11 wobec
art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa). Upodmiotowienie kompe-
tencyjne i finansowe (w ograniczonym zakresie) samorzadu regionalnego umozliwito realizacje
w Polsce — oprocz polityki interregionalnej (odgérna koordynacja administracji rzadowej) — row-
niez polityki intraregionalnej (oddolne dziatania samorzadu). Podejmowane po przetomie lat 90.
w Polsce préby taczenia planowania strategicznego z planowaniem przestrzennym nie przynosity
przez diugi czas zaktadanych rezultatéw. Dychotomia polskiego systemu planowania utrwalita sie
w prawie i praktyce. Przez wiele lat na bazie regulacji ustawowych powstawaty strategie rozwoju,
dokumenty programowe i programy operacyjne, ktérych zakres ograniczat sie jednak wytgcznie do
sfery ekonomicznej i spotecznej, nie obejmujgc sfery stricte przestrzennej. Na uwage w tym wzgle-
dzie zastuguja jednak regulacje w zakresie rewitalizacji, ktére stanowity jedng z pierwszych prob
zintegrowanego podejscia do rozwoju (Ciesiotka 2017, 2018).

W polskiej praktyce polityki rozwoju implementacja zintegrowanego planowania rozwoju napo-
tyka szereg barier wynikajgcych zaréwno z funkcjonowania hierarchicznych i sektorowych struktur
organizacyjnych mocno utrwalonych w administracji publicznej, jak i bardzo mocno zakorzenione-
go biurokratycznego systemu wartosci i intereséw. Jednoczesnie wystepuja obiektywne réznice
w funkcjonowaniu systemu gospodarczo-spotecznego (duza dynamika i nieprzewidywalnosc) oraz
systemu przestrzennego (duza inercja), a takze brakuje zinstytucjonalizowanych struktur plani-
stycznych planowania zintegrowanego. Nie bez znaczenia jest tez swoista dewaluacja w Polsce
pojecia ,zintegrowany”, ktére w ostatnim okresie jest mocno wykorzystywane, w tym réwniez
naduzywane w kontekscie okreslania dziatan realizowanych tylko pozornie w sposéb skoordyno-
wany i uwzgledniajgcy wieloaspektowos¢ proceséw rozwojowych. ,Odrebnie funkcjonujacy sys-
tem publicznego planowania rozwoju gospodarczego sprawia, ze w naturalny sposob dochodzi
do sprzecznosci procedowania i realizacji miedzy sferg planowania przestrzennego i gospodar-
czego [...]" (Markowski, Drzazga 2015, s. 16). W tych uwarunkowaniach proby integracji zbyt upo-
litycznionego systemu planowania strategicznego z opartym na wadliwych podstawach prawnych
systemem planowania przestrzennego nie moga przynie$¢ oczekiwanych rezultatow.

Sciste rozgraniczanie wymiaru planowania strategicznego i przestrzennego wydaje sie coraz
bardziej anachroniczne takze na tle miedzynarodowym. Na przetomie XX i XXI w. w Europie wy-
ksztalcit sie nowy paradygmat planistyczny, okreslany jako strategiczne planowanie przestrzenne
(spatial planning). W miedzynarodowej literaturze planistycznej istnieje wyrazne rozréznienie — czy
wrecz przeciwstawienie — pojec land-use planning i spatial planning*. Pierwsze rozumiane jest jako
umocowane prawnie regulacyjne okreslanie docelowej funkcji przeznaczenia terenéw, podczas
gdy drugi termin oznacza planowanie zwigzane ze strategicznym ksztaltowaniem przestrzeni, osig-
ganiem celéw spoteczno-gospodarczych, infrastrukturalnych i Srodowiskowych oraz organizacjg
wspotpracy wielu r6znych interesariuszy w tym zakresie. Dziatania te mogg by¢ prowadzone w wie-
lu przypadkach odrebnie od formalnych procedur tradycyjnego planowania przeznaczenia terenu.
Definicje strategicznego planowania przestrzennego sg zréznicowane i nie zawsze precyzyjne.
Jego istote najlepiej opisa¢ przez wskazanie podstawowych cech, uznawanych przez wiekszosé
autoréw (m.in. Salet, Faludi 2000; Albrechts i in. 2003; Albrechts 2004; Nadin 2007; Healey 2009;
Allmendinger, Haughton 2010; Albrechts, Balducci 2013), a jednoczes$nie przedstawianych najcze-
Sciej w kontrascie do tradycyjnego regulacyjnego planowania zagospodarowania przestrzennego,
zwigzanego przede wszystkim z przeznaczeniem terenéw (land use planning). W tym kontekScie
strategiczne planowanie przestrzenne wyréznia sie:

e oparciem na diugoterminowej wizji rozwoju,
» koordynowaniem przestrzennej integracji planéw i dziatan sektorowych,
e poszukiwaniem rownowagi pomiedzy gospodarczymi, spotecznymi i Srodowiskowymi wymiara-

mi rozwoju przestrzennego,

! Na marginesie warto zauwazy¢, ze podczas gdy autorzy brytyjscy uzywajg terminu spatial planning bez
dodatkowych okreslen (merytoryczne odréznienie od land-use planning wydaje sie dla nich ewidentne), piszacy
po angielsku autorzy spoza Wielkiej Brytanii z reguty postuguja sie terminem strategic spatial planning.
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» koncentracjg na kreowaniu miejsc (place-making) zamiast wyczerpujgcego strefowania okres$lo-
nego obszaru na rézne kategorie przeznaczenia terenu,

* budowaniem zdolnoSci instytucjonalnej wspoétpracy pomiedzy réznorodnymi interesariuszami
oraz sektorami polityki publicznej,

» dazeniem do zwiekszenia zaangazowania zainteresowanych stron i spoteczenstwa w proces

planistyczny (Mikuta 2019).

Poréwnanie koncepcji tradycyjnego regulacyjnego planowania zagospodarowania przestrzen-
nego (land use planning) i strategicznego planowania przestrzennego (spatial planning) ma cha-
rakter konfrontacji wyidealizowanych wersji obu modeli. Nadin (2007) zaznacza, iz w takiej formie
praktycznie nigdy nie wystepujg one w rzeczywistosci, gdyz wiekszo$¢ dokumentow i procedur
planistycznych nosi cechy zaczerpniete zaréwno z jednej, jak i drugiej koncepcji.

Kluczowg cecha strategicznego planowania przestrzennego jest traktowanie procesu plani-
stycznego jako srodka do budowania zdolnosci zarzadzania (governance capacity) lub inaczej
swoistej ,sprawczosci” w coraz bardziej sfragmentowanym krajobrazie zarzgdzania publicznego
(Salet, Faludi 2000; Albrechts 2004). Healey (2009) konceptualizuje budowanie zdolnosci zarza-
dzania jako mobilizacje zbiorowych dziatann w réznorodnych sieciach relacji, fagczacych formalne
i nieformalne areny zarzadzania. W wymiarze zarzgdzania rozwojem przestrzennym oznacza to
zdolnos¢ do:

1) wykreowania uzgodnionej strategii rozwoju przestrzennego, bazujgcej na konsensusie intere-
sariuszy,

2) kierowania przestrzennym rozmieszczeniem procesow rozwojowych w okresie obowigzywania
planu/strategii,

3) zapewnienia koordynacji przestrzennego oddziatywania innych polityk sektorowych.

Reforma systemu planowania w Polsce, rozpoczeta zmianami ustawowymi pod koniec 2020 r.,
a w szczegolnosci UOZUZPPR, jak sie wydaje, w duzej mierze wpisuje sie przynajmniej w zato-
zenia koncepcji strategicznego planowania przestrzennego. Celem tej reformy w zamy$le ustawo-
dawcy jest bowiem wtasnie integracja wymiaru spoteczno-gospodarczego i przestrzennego w do-
kumentach strategicznych oraz dgzenie do zwiekszania partycypacji spotecznej w planowaniu.
Kluczowym narzedziem w tym wzgledzie sg nowe strategie rozwoju, sporzgdzane na szczeblu kra-
jowym i wojewddzkim (obowigzkowo) oraz ponadlokalnym i lokalnym (fakultatywnie, ale docelowo
réwniez obowigzkowo). Jednoczesnie usunieto z porzadku prawnego dotychczas obowigzujgce
dokumenty, ktore utrwalaty dualizm planowania rozwoju: koncepcje przestrzennego zagospodaro-
wania kraju oraz dlugookresows strategie rozwoju kraju. Docelowo strategie rozwoju wojewodztw
majg zastgpic plany zagospodarowania przestrzennego wojewoédztw. Na poziomie lokalnym z kolei,
w mysl aktualnie procedowanej reformy, zlikwidowane zostanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego i zastgpione planem ogélnym oraz strategiami rozwoju gmin.
Jest to mozliwe dzieki wprowadzeniu do czesci diagnostycznej aspektéw przestrzennych (oprécz
spotecznych i gospodarczych), a takze za sprawg wspomnianego na wstepie modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej, ktory prezentuje, w formie graficznej, zaréwno uwarunkowania (wy-
nikajgce z czesci diagnostycznej strategii), jak i kierunki rozwoju spotecznego, gospodarczego
i przestrzennego (wynikajgce z czesci projektowej strategii) okreslonego terytorium. Ponadto za-
pisy UOZUZPPR zmierzajg do wzmacniania obszaréw o szczeg6lnych warunkach spotecznych,
gospodarczych i przestrzennych, w odniesieniu do ktérych konieczne jest skierowanie wigzki zin-
tegrowanych interwencji publicznych — tzw. obszary strategicznej interwencji (OSI). Obowigzek
wskazywania interwencji w OSI na poziomie krajowym, regionalnym, ponadlokalnym i lokalnym
oraz powigzanie obszaréw strategicznej interwencji ze wsparciem inwestycyjnym (finansowanym
z réznych zrodet) lub regulacyjnym, zgodnie z zamierzeniami ustawodawcy, ma na celu lepsze
ukierunkowanie dostepnych instrumentéw na rozwigzywanie probleméw, zwlaszcza na tych ob-
szarach, gdzie kumulacja negatywnych zjawisk jest na tyle duza, ze uniemozliwia rozwoj. Ostatnim
elementem, wzmacniajagcym znaczenie strategii rozwoju w planowaniu przestrzennym, sg obo-
wigzkowe w strategiach rozwoju lokalnego i ponadlokalnego ustalenia i rekomendacje w zakresie
ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Ich odpowiednie sformutowanie moze przekia-
dac sie na lepsza integracje przestrzenng planéw i dziatan sektorowych podejmowanych przez
wiadze i innych interesariuszy rozwoju.
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Miejsce strategii rozwoju ponadlokalnego w zintegrowanym systemie
planowania rozwoju w Polsce

Strategia rozwoju ponadlokalnego jest nowym dokumentem w polskim systemie planowa-
nia rozwoju wprowadzonym w ramach opisanej powyzej reformy zmierzajacej do pelnego zin-
tegrowania zaréwno procesu, jak i dokumentéw planistycznych w Polsce, ktérej ramy okreslono
w UOZUZPPR. Stanowi ona wazne uzupenienie zintegrowanego planowania rozwoju, ktére znaj-
dzie swoje zastosowanie w operacjonalizacji wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego na
obszarach funkcjonalnych. Daje takze nowe mozliwosci w zakresie operacjonalizacji dziatan zmie-
rzajgcych do wzmacniania procesow dyfuzji rozwoju na obszarach funkcjonalnych (OF). Strategie
stajg sie coraz czesciej stosowanym narzedziem planowania procesOw rozwoju spoteczno-gospo-
darczego terytoriéw i zarzgdzania nimi. Wtaczenie do polskiego systemu planowania strategii roz-
woju ponadlokalnego oprocz strategii: 1) krajowych (Koncepcja Rozwoju Kraju (w opracowaniu),
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju — strategia Sredniookresowa), 2) regionalnych oraz
3) gminnych, daje mozliwos¢ wykorzystywania ich przez zinstytucjonalizowane (w ramach obsza-
réw funkcjonalnych) sieci wspétdziatania komunalnego (Kotsut 2015) uzgadniajgce miedzy sobg
wspolne kierunki planowanych dziatan. Tym samym strategie rozwoju ponadlokalnego moga stac
sie instrumentem konkretyzujagcym zadania interwencyjne sprzyjajace wzmacnianiu oddziatywan
rozwojowych zachodzacych w granicach obszaréw funkcjonalnych. Moze to takze prowadzi¢ do
zasadniczej poprawy efektywnosci dotychczasowych dziatan i wymiernej konwergencji rozwoju
w uktadach miedzy- i wewnatrzregionalnych.

Strategie rozwoju ponadlokalnego powinny stac sie instrumentem zintegrowanego planowania
rozwoju dla terendw, ktére nie majg charakteru autonomicznych i samodzielnych terytoriéw, ale
ktore sktadajg sie z mniejszych jednostek samorzadu terytorialnego wyposazonych w odpowiednie
kompetencje. Te mniejsze jednostki takze majg swoje strategie, czyli najbardziej generalne i ogol-
ne zamierzenia co do przysztych dziatan podnoszacych poziom rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go. W tej sytuacji wazne jest jasne i jednoznaczne zdefiniowanie obszaru funkcjonalnego, strategii
rozwoju ponadlokalnego oraz okreslenie relacji pomiedzy tg strategig a strategiami na pozostatych
poziomach terytorialnych.

Zgodnie z ustawg o0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6 grudnia 2006 r. (Dz.U.
z 2021, poz. 1057) (UOZPPR), OF to ,0obszar, na ktdrym wystepuje wzglednie wyodrebniajacy sie,
intensywny i otwarty system powigzan spotecznych, gospodarczych lub przyrodniczych, uwarun-
kowanych cechami Srodowiska geograficznego (przyrodniczego i antropogenicznego); szczegol-
nym typem obszaru funkcjonalnego jest miejski obszar funkcjonalny” (art. 6a). Potrzeba stworzenia
mechanizméw planowania dla OF zachodzi w sytuacji, gdy granice administracyjne nie pokrywajg
sie z granicami funkcjonalnymi i oba rodzaje granic wzajemnie sie przecinajg. Sytuacje réznej rela-
cji granic administracyjnych i funkcjonalnych opisat w znanej publikacji z 1997 r. zamieszczonej na
tamach Regional Studies Robert Bennett, profesor Wydziatu Geografii Uniwersytetu w Cambridge
(Bennett 1997). Stwierdzit on, ze szczegolnie istotne dla opracowania koordynacji miedzyteryto-
rialnej sg tereny, na ktérych dochodzi do przecinania sie granic administracyjnych i funkcjonalnych.
Sytuacja ta generuje liczne trudnosci opisywane w literaturze jako problemy efektéw zewnetrz-
nych, ,rozlewania sie” (spillover) lub efekt gapowicza (free-rider problem). Wszystkie te komplika-
cje rodzg konieczno$¢ koordynacji zarzgdzania przestrzenig powigzan funkcjonalnych przez wia-
dze odpowiadajace za koordynacje polityk rozwojowych w ramach obszaréw administracyjnych
(Rodriguez-Pose 2008). W warunkach dziatania administracji publicznej w Polsce OF ,przecinajg”
zwykle granice i kompetencje trzech szczebli samorzadu terytorialnego (ryc. 1). Zasadnicze zna-
czenie w tym ukfadzie zyskujg granice i kompetencje samorzadéw gminnych, ktére w polskim
systemie polityki rozwoju majg zdecydowanie najwiecej narzedzi i odpowiedzialnosci w tym zakre-
sie. Sg to takze jednostki najmniejsze, ktore szczegolnie w strefach podmiejskich sg nieodtgcznie
zwigzane z sgsiednim miastem lub miastami. Drugim istotnym szczeblem jest samorzad powia-
towy, wyposazony w kompetencje w zakresie utrzymania infrastruktury technicznej (m.in. drogi
powiatowe oraz publiczny transport zbiorowy w zasiegu powiatu) i spotecznej (m.in. szpitale, domy
pomocy spotecznej, szkoty ponadgimnazjalne, instytucje kultury) oraz w zakresie ksztattowania
polityki gospodarczej i rynku pracy (m.in. powiatowe urzedy pracy). Niejednokrotnie zasieg i skala
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powigzan spoteczno-gospodarczych lub przyrodniczych rodzi koniecznos¢ wigczenia sie samorza-
du powiatu w inicjatywe wspotpracy w ramach OF. Ponadto w przypadku najwiekszych OF, ktorych
zasieg wykracza poza granice nawet dwoch—trzech powiatow, niezbedne jest takze wigczenie w te
inicjatywe samorzadu wojewoédztwa.

wojewddztwo —l ---------------

powiat F-—a-> obszar
funkcjonalny

gmina H-—-

_______________

Ryc. 1. Miejsce obszaru funkcjonalnego w strukturze terytorialno-administracyjnej Polski

Zrodio: opracowanie whasne.

W polskiej praktyce samorzadowej istniejg liczne przyktady podejmowania wspotpracy na rzecz
rozwoju OF. Opisywano je szerzej w innych publikacjach (zob. np. Kotsut 2015; Janas, Jarczewski
2017). W Swietle wynikéw badan szczegoétowych opisujacych praktyke kooperacji samorzgdow
mozna wyrozni¢ kilka modelowych przykladow OF, ktore spetniajg kryteria definicyjne UOZPPR
i dla ktérych powinny by¢ opracowywane strategie rozwoju ponadlokalnego (tab. 1). Wsréd tych
typow sa:

1) miejskie obszary funkcjonalne osrodkéw wojewodzkich (MOF OW) — skupione wokoét miast
wojewddzkich i jednoczesnie gtdwnych osrodkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.
W Polsce do tej pory funkcjonowato 17 MOF OW, a ich zasieg okreslano z wykorzystaniem
réznych miar pokazujacych (bezposrednio lub posrednio) intensywno$¢ powigzan spoteczno-
-gospodarczych (Sleszynski 2013; 2015);

2) miejskie obszary funkcjonalne osrodkéw (sub)regionalnych (MOF SR) — obszary o podobnych
cechach jak MOF OW, skupione woko6t mniejszych miast, nazywanych w Polsce regionalnymi
albo subregionalnymi, potozonych na obszarach peryferyjnych;

3) miejskie obszary funkcjonalne miasto-gmina wiejska (MOF MW) — specyficzny rodzaj obszaru
obejmujacego zwykle mate lub Srednie miasto oraz otaczajgcg je w catosci lub czesci gmine
wiejskg (czesto okreslang jako ,obwarzankowg”) z siedzibg w tym miescie;

4) przyrodnicze obszary funkcjonalne (POF) — obszary, ktérych granice funkcjonalne sg tozsame
z pojedynczym obiektem lub kompleksem obiektéw przyrodniczych;

5) gospodarcze obszary funkcjonalne (GOF) — obszary, ktére sa podobne pod wzgledem struktur
gospodarczych. Podobienstwo struktur opiera sie w tym przypadku najczesciej na relacjach
wspOtpracy przedsiebiorstw o podobnym typie.

Strategie rozwoju ponadlokalnego powinny by¢ sporzadzane dla obszaréw przynaleznych do
jednego z powyzszych typow i spetniajgcych wskazane kryteria delimitacji. Strategie rozwoju dla
miejskich OF (MOF OW, MOF SR, MOF MW) powinny dotyczy¢ tej czesci zadan publicznych gmin,
powiatow, ktdre wykraczajg poza kompetencje jednej gminy lub powiatu. Z kolei w przypadku gdy
MOF wykracza poza zasieg jednego powiatu ziemskiego, nalezy rozwazy¢ udziat w takiej inicjaty-
wie samorzadu wojewddztwa (chocby ze wzgledu na organizacje publicznego transportu zbioro-
wego 0 zasiegu ponadpowiatowym). Z oczywistych wzgledéw strategia rozwoju ponadlokalnego
nie powinna by¢ opracowywana dla obszaru pojedynczej gminy. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,
ze strategia rozwoju ponadlokalnego dla MOF MW mogtaby takze petni¢ funkcje strategii rozwoju
gminy dla obu powigzanych ze sobg jednostek lokalnych uczestniczgcych w MOF MW. Zasadniczo
nie ma mozliwosci, by jakakolwiek gmina lub powiat znalazty sie w wiecej niz jednym miejskim OF
(MOF OW, MOF SR, MOF MW). Moze jednak dojs¢ do sytuacji, w ktérej gmina znajduje sie np.
w MOF SR, a jednoczes$nie tgczg jg z innymi jednostkami relacje gospodarcze podmiotow z tej sa-
mej branzy (i woéwczas moze stac sie cztonkiem GOF) lub wspolny obiekt przyrodniczy (i wowczas
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Tab. 1. Typy obszaréw funkcjonalnych wraz z kryteriami ich wyrdznienia oraz gtdbwnym celem sporzadzania
strategii rozwoju ponadlokalnego

Rodzaj powigzan

Lp. Typ funkcjonalnych — kryterium Gtéwny cel strategii
delimitacji
1 Miejskie obszary funkcjonalne relacje wigzace (przeptywy podniesienie poziomu rozwoju
osrodkow wojewddzkich (MOF  oséb, débr, kapitatu) pomiedzy  spoteczno-gospodarczego,
ow) osrodkiem — siedzibg wtadz tadu przestrzennego
wojewddztwa (lub zbioru miast i koordynacja zadan
stanowigcych aglomeracje publicznych o charakterze
bipolarng badz policentryczng)  ponadlokalnym
a jego strefg zewnetrzng
2 Miejskie obszary funkcjonalne  relacje wigzace (przeptywy podniesienie poziomu rozwoju
osrodkow (sub)regionalnych 0so6b, débr, kapitatu) pomiedzy  spoteczno-gospodarczego,
(MOF SR) osrodkiem (sub)regionalnym tadu przestrzennego
a strefg zewnetrzng i koordynacja zadan
publicznych o charakterze
ponadlokalnym
3 Miejskie obszary funkcjonalne relacje wigzgce (przeptywy podniesienie poziomu rozwoju
miasto-gmina wiejska (MOF 0so6b, doébr, kapitatu) spoteczno-gospodarczego,
MW) miedzy miastem a gming tadu przestrzennego
~obwarzankowg” i koordynacja zadan
publicznych o charakterze
ponadlokalnym
4 Przyrodnicze obszary wspalny obiekt przyrodniczy ochrona zasobow
funkcjonalne (POF) lub kompleks obiektow przyrodniczych oraz
przyrodniczych, np.: koordynacja ich rekreacyjnego
— jezioro, wykorzystania
— rzeka,
— zlewnia,
— park narodowy, park krajo-
brazowy
5 Gospodarcze obszary relacje gospodarcze podniesienie poziomu rozwoju

funkcjonalne (GOF)

podmiotéw z tej samej branzy,
np.:

- grupy producentéw rolnych,
- jednostki dziatajgce w sferze
sprawiedliwej transformaciji,

— podmioty z branzy turystycz-
nej,

— podmioty z branzy kotlarskiej,
lotniczej

wybranej branzy lub sektora

Zrédio: opracowanie wiasne.

moze stac¢ sie cztonkiem POF). Miejskie OF mozna zatem okresli¢ mianem kompleksowych,
a ich celem jest podnoszenie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, tworzenie elementow
wspolnej polityki przestrzennej oraz koordynacja wybranych (ponadlokalnych) zadan publicznych.
W przypadku POF i GOF cel jest znacznie bardziej sprofilowany (tozsamy z konkretnym obiektem
przyrodniczym lub konkretng branza gospodarcza), a strategie dla tych obszaréw powinny sie
znacznie rozni¢ od strategii dla MOF.

Charakterystyka modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii
rozwoju ponadlokalnego

Funkcje realizowane w obrebie jednostek administracyjnych majg swoje odzwierciedlenie w spo-
sobie uzytkowania przestrzeni. Skupienie tych samych form uzytkowania prowadzi do powstania
stref funkcjonalnych (np. mieszkaniowych, ustugowych, produkcyjnych, ale takze o charakterze
nieinwestycyjnym, tj. rolniczych, lesnych, przyrodniczych), ktérych rozmieszczenie okresla sie jako
strukture funkcjonalno-przestrzenng (por. Liszewski 2008). Nawigzuje ona do innych uktadéw prze-
strzennych analizowanych w jednostkach administracyjnych, takich jak struktura morfologiczna,
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struktura demograficzno-przestrzenna czy tez struktura spoteczno-przestrzenna. Prace nad mode-
lowymi rozwigzaniami w zakresie ksztattowania struktur przestrzennych (szczego6lnie miast) stano-
wig nieodtgczny element badan geograféw, socjologow i urbanistow w XX i XX w. W tym wzgledzie
warto zwréci¢ uwage szczegolnie na klasyczne modele struktury przestrzennej miast, wyksztat-
cone w ramach tzw. szkoty chicagowskiej, tj.: 1) model pierscieniowy (koncentryczny) Burgessa
(1925), 2) model sektorowy (klinowy) Hoyta (1939), 3) model wieloosrodkowy (policentryczny)
Harrisa i Ullmana (1945). Ich kontynuacjg byly m.in. neoekologia spoteczna, analiza obszarow
spotecznych, ekologia czynnikowa czy tez badania szkoty kalifornijskiej (por. Wectawowicz 2007).
Innym waznym elementem badan nad strukturami funkcjonalno-przestrzennymi sg analizy w za-
kresie pozycji osrodkéw w sieci osadniczej (rozpoczete od teorii osSrodkow centralnych Christallera)
oraz dotyczace bazy ekonomicznej miast (por. Suliborski 2010). W prowadzonych badaniach wie-
lokrotnie podkresla sie, ze modelowe rozwigzania z uwagi na réznorodnos¢ i dynamike procesow
osadniczych, zwigzanych z rozwojem urbanizacji, przemianami spotecznymi, gospodarczymi i po-
litycznymi, a takze ze wzgledu na wystepujace w réznych czesciach sSwiata odmienne uwarunko-
wania historyczne i kulturowe, sg jednak bardzo utrudnione.

Badania nad strukturami funkcjonalno-przestrzennymi, szczegélnie miast, réwniez w polskiej
geografii majg dtugg tradycje. Na przestrzeni lat tego typu analizy wykonywane byty przede wszyst-
kim dla duzych osrodkéw miejskich, m.in. dla Warszawy (Grocholska 1974), Poznania (Gaczek
1978), todzi (Liszewski 1977), Krakowa (Mydel 1979), Lublina (Kociuba 2011), ale takze dla $red-
nich i matych osrodkéw (Werwicki 1973; Matykowski 1990; Matczak 1999) oraz teren6w wiejskich
(m.in. Kostrowicki 1976; Banski 2005; Staszewska 2018). Gtdwnym celem tych analiz byt podziat
przestrzeni wedtug petnionych funkcji, a nastepnie poszukiwanie prawidtowosci zréznicowania
w tym zakresie. Duzo rzadziej podejmowano natomiast préby projektowania zmian struktur funkcjo-
nalno-przestrzennych, spodziewanych w przysztosci, w formie prognozy lub modelu (por. Korcelli
1974; Wrébel 1980; Liszewski 2016). Warto jednak podkresli¢ badania w zakresie wykorzystania
bazy ekonomicznej do analizy funkcjonalnej miast, typologii funkcjonalnej miast i charakterystyki
miasta jako regionu ekonomicznego (por. np. Dziewonski 1967; Suliborski 2010). Ksztaltowanie
struktury funkcjonalno-przestrzennej byto gtéwnie domeng praktycznej dziatalnosci planistycznej,
cho¢ podejmowanej nie bez udziatu Srodowiska naukowego. W skali ponadlokalnej warto w tym
wzgledzie zwrdci¢ uwage chocby na opracowanie pod redakcjg Kaczmarka i Mikuty (2016), doty-
czace aglomeracji poznanskiej. Po 1990 r. struktura funkcjonalno-przestrzenna miast, gmin, regio-
now oraz kraju byta jednak definiowana gtownie w dokumentach ustawowego systemu planowania
przestrzennego: studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, planach
zagospodarowania wojewodztw i koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju. Analiza
i ksztattowanie struktur funkcjonalno-przestrzennych nie byly natomiast przedmiotem szerszego
zainteresowania w tworzonych na réznych poziomach terytorialnych strategiach rozwoju, ktérym
przypisywano funkcje dokumentu ksztattujgcego polityke spoteczno-gospodarczg, a w mniejszym
stopniu przestrzenng (por. Dutkowski 2004).

Zapisy UOZUZPPR nadaly nowy wymiar prawny pojeciu struktury funkcjonalno-przestrzen-
nej w odniesieniu do réznych jednostek terytorialnych. Wprowadzono bowiem obowigzek ujecia
w strategiach rozwoju na poziomie lokalnym, ponadlokalnym i wojew6dzkim nowego komponentu
w postaci modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, nie precyzujac jednoczesnie w regulacjach
prawnych jego zakresu. W zamysle autor6éw niniejszej pracy model struktury funkcjonalno-prze-
strzennej jest integralng czescig strategii rozwoju i powinien odnosi¢ sie do jej calej tresci. Ma
on obrazowac rozwoj w perspektywie realizacji celow strategii oraz w kontekscie potencjalnych
przeobrazen przestrzeni w odpowiedzi na megatrendy i dlugoterminowe wyzwania rozwojowe
(Markowski 2019). Model nabiera szczegélnego znaczenia w odniesieniu do strategii rozwoju po-
nadlokalnego, dla ktérych nie ma obowigzku sporzgdzania dokumentéw planistycznych przedsta-
wiajgcych zmiany przestrzenne, inaczej niz ma to miejsce w przypadku gmin (studia uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin) czy tez wojewddztw (plany zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa). W zwigzku z tym uwzglednienie wymiaru przestrzennego
w strategii rozwoju ponadlokalnego wymaga integralnego wigczenia go w caly proces sporzadza-
nia strategii, na kazdym jego etapie.
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Celem strategii rozwoju ponadlokalnego powinno byc¢, oprécz kreowania warunkéw do rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego, takze dgzenie do osiggniecia spojnosci przestrzennej i spoteczno-
-gospodarczej objetego dokumentem obszaru. Stuzy¢ temu powinny obiektywna identyfikacja
zasoboOw stanowigca podstawe dla okreslenia potencjatow rozwojowych oraz dziatania integracyj-
ne (infrastrukturalne, spoteczne i instytucjonalno-zarzadcze) przewidziane w czesci kierunkowe;j
strategii. Jednoczesnie osiggniecie takiego celu bedzie niemozliwe, jezeli zachodzace réwnolegle
procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, nieobjete konkretnymi projektami
i dziataniami strategii, bedg postepowacé w kierunkach przeciwnych do zatozeh dokumentu. Stad
tez ustalenia strategii rozwoju ponadlokalnego w wymiarze przestrzennym powinny obejmowac
takze zasady koordynacji polityki przestrzennej gmin w zakresie zabudowy, zagospodarowania
i ochrony terenéw nieobjetych bezposrednio projektami inwestycyjnymi przewidzianymi w strategii,
lecz istotnych z punktu widzenia obszaru funkcjonalnego jako catosci. Wzorcem merytorycznym
dla zakresu modelu moze by¢ wiec obowigzujacy do niedawna art. 370 ust. 5 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (UPZP) dotyczagcy studium metropolitalnego, ktory stanowit, iz
Lustalenia studium metropolitalnego, o ktérych mowa w ust. 2, obejmuja jedynie elementy niezbed-
ne dla wtasciwego ukierunkowania polityki przestrzennej gmin nalezacych do zwiazku, ze wzgledu
na spojnos¢ przestrzenng i spoteczno-gospodarczg obszaru metropolitalnego”. Model w strategii
rozwoju ponadlokalnego nie ma jednak odgrywac roli ,superstudium” lub planu ogélnego dla cato-
Sci obszaru funkcjonalnego. Nie powinien wiec przybiera¢ formy planu petnego strefowania obsza-
ru, ale opiera¢ sie na zasadach:

1) selektywnosci funkcjonalnej — koncentracji na wybranych strategicznych formach i funkcjach
zagospodarowania przestrzennego,

2) selektywnosci przestrzennej — ograniczajgcej zakres wskazywanych wytycznych i ustaleh
przede wszystkim do obszaréw istotnych z punktu widzenia catosci obszaru funkcjonalnego,

3) selektywnosci czasowej — ograniczajacej wskazywane procesy i dziatania w przestrzeni oraz
zwigzane z nimi obszary do okresu zgodnego z horyzontem czasowym strategii.

Model ma wiec charakter samoograniczajacy sie pod wzgledem swojego zakresu, jednak w tak
wyselekcjonowanych ramach powinien by¢ wigzacy wobec planowania gminnego zgodnie z art. 9
ust. 2 UPZP.

Jak wspomniano na wstepie, model powinien opiera¢ sie na wybranych elementach czesci dia-
gnostycznej strategii, a takze zawiera¢ elementy jej czesci kierunkowej. W zakres modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej w strategii rozwoju ponadlokalnego moze zatem wchodzi¢ zobrazowa-
nie graficzne czesci diagnostycznej w odniesieniu do nastepujacych zagadnien:

I. Srodowisko przyrodnicze, w tym: zasoby naturalne i ochrona $rodowiska, energetyka, gospo-
darka wodno-S$ciekowa i gospodarka odpadami komunalnymi;
Il. Demografia i ustugi spoteczne, w tym: demografia, edukacja, kultura i sztuka, sport i rekreacja,
ochrona zdrowia i opieka spoteczna,;
Ill. Gospodarka i finanse komunalne, w tym: przedsiebiorczos¢, rynek pracy, turystyka, finanse
komunalne;
IV. Komunikacja, w tym: infrastruktura drogowa i motoryzacja, infrastruktura kolejowa, publiczny
transport zbiorowy, system drég rowerowych, telekomunikacja;
V. Zagospodarowanie, w tym: polityka przestrzenna, mieszkalnictwo, rewitalizacja, ochrona zabyt-
kow.

Kazde z tych zagadniern moze zosta¢ zaprezentowane graficznie na jednej lub kilku planszach,
w zakresie mozliwym do przedstawienia w modelu. Kluczowe jest ponadto uzupetnienie zawartosci
diagnostycznej na planszach o ustalenia z czesci kierunkowej, wynikajagce m.in. z planowanych
dziatan. Za szczegdlnie istotng uznaje sie plansze Zagospodarowanie, w ramach ktorej wskazane
jest przedstawienie potencjatu terenéw inwestycyjnych w aktualnych dokumentach planistycznych,
co stanowi niezbedny kontekst dla wyznaczenia kluczowych terenéw rozwojowych. Cato$¢ zasobu
terendw przeznaczonych do rozwoju poszczegoélnych funkcji (co najmniej w podziale na tereny
mieszkaniowe, produkcyjne i ustugowe, ew. wielofunkcyjne) nalezy umiesci¢ w modelu jako tto
do wskazania obszaréw najlepiej przygotowanych do zabudowy, ktérych zagospodarowanie jest
priorytetem w okresie obowigzywania strategii. Podstawg takiej waloryzacji i selekcji musi by¢ za-
tozenie, iz rozwdj przestrzenny OF powinien opiera¢ sie na generalnych zasadach ksztattowania
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tadu przestrzennego oraz efektywnego gospodarowania przestrzenig wyrazonych w art. 1 ust. 4

UPZP, czyli:

»1. ksztattowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu dgzenia do minimalizowania trans-
portochtonnosci uktadu przestrzennego;

2. lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w spos6b umozliwiajgcy mieszkaricom maksy-
malne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego jako podstawowego Srodka transpor-
tu;

3. zapewnianie rozwigzan przestrzennych, utatwiajgcych przemieszczanie sie pieszych i rowerzy-
stow;

4. dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a. na obszarach o w peini wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, [...],
w szczegolnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej zabudowy,

b. na terenach potozonych na obszarach innych niz obszary zwartej struktury, wytgcznie w sy-
tuacji braku dostatecznej ilosci terendéw przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy [...],

c. przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowanych do
zabudowy, przez co rozumie sie obszary charakteryzujace sie najlepszym dostepem do sieci
komunikacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci infrastrukturalne, adekwat-
nymi dla nowej, planowanej zabudowy”.

Ponadto w modelu powinny sie znalez¢ elementy wynikajace wytgcznie z czesci kierunkowej

strategii:

VI. Wizualizacja kluczowych dziatari w podziale na obszary interwencji, np. w zakresie infrastruk-
tury komunikacyjnej, gospodarki, infrastruktury technicznej i spotecznej, sSrodowiska, turystyki
i rekreacji. Mozliwe jest przedstawienie kluczowych dziatan w formie punktowej, liniowej i po-
wierzchniowej (ryc. 2). Niekiedy, z uwagi na uogdlniajacy charakter modelu, nie da sie jednak
tak precyzyjnie zobrazowac planowanych dziatan. W takiej sytuacji mozliwe jest przedstawie-
nie wizualizacji kluczowych obszaréw dziatan, a zatem lokalizacji stref, w ktérych beda realizo-
wane poszczegolne cele strategiczne i wynikajgce z nich kierunki dziatan.

VII. Obszary strategicznej interwencji — problemowe (wynikajgce ze zidentyfikowanych na etapie
diagnozy strategicznej probleméw oraz wyzwan funkcjonowania i rozwoju OF) i rozwojowe
(miejsca koncentracji obiektéw i ustug rangi ponadlokalnej, koncentracji rozwoju ponadlokal-
nych funkcji inwestycyjnych, w tym mieszkaniowych oraz indywidualnych przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych o charakterze obszarowym, okreslonych w czesci projektowej strategii).

VIl. Ustalenia i rekomendacje w zakresie polityki przestrzennej, ktére stanowig tekstowe rozwinie-
cie i objasnienie czesci graficznej modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej i jego interpre-
tacje w celu uwzglednienia w dokumentach planistycznych gmin.

Biorac pod uwage zréznicowanie skali probleméw i wyzwan przestrzennych, potencjatéw ka-
drowych, organizacyjnych i finansowych poszczegoélnych OF oraz wspomniane na wstepie zasady
selektywnosci funkcjonalnej, przestrzennej i czasowej, zaproponowano zréznicowanie powyzsze-
go zakresu modelu wedtug typu OF. W zwigzku z tym elementami obowigzkowymi dla wszystkich
OF powinny by¢ plansze: VI. Wizualizacja kluczowych dziatari i VII. Obszary strategicznej inter-
wencji (oprécz MOF MW — o czym dalej) oraz zamieszczone w formie tekstowej VIII. Ustalenia
i rekomendacje w zakresie polityki przestrzennej. Ponadto wszystkie pozostate elementy uznano
za obligatoryjne dla MOF OW (w zakresie mozliwym do przedstawienia w modelu) z uwagi na
szczegoblne znaczenie modelu dla tego typu OF w ramach dgzenia do osiggniecia spojnosci prze-
strzennej i spoteczno-gospodarczej. W odniesieniu do MOF SR rekomendowane jest takze ujecie
wszystkich elementéw modelu, jednak w wybranych przypadkach, np. w sytuacji ograniczonego
dostepu do danych bgdz ograniczonego potencjatu kadrowego, organizacyjnego lub finansowe-
go, mozliwe bedzie ograniczenie wybranych elementéw, a niekiedy rezygnacja z nich. Decyzja
w tym wzgledzie powinna jednak zosta¢ poprzedzona analiza opisowg kazdego z elementéw mo-
delu, zawartg w czesci diagnostycznej. W odniesieniu do MOF MW zakres modelu odpowiada
modelowi dla strategii rozwoju gminy. W zwigzku z tym, zgodnie z poradnikiem MFiPR Strategia
rozwoju gminy (2021), za obowigzkowg uznaje sie jedynie VI. Wizualizacje kluczowych dziatan
(poprzedzong wizualizacjg wiodacych funkcji) i rekomenduje wprowadzenie OSI (ponad)lokalnych.
Pozostate elementy modelu majg charakter fakultatywny. Dla POF obowigzkowym elementem, co
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wynika ze specyfiki tego typu OF, jest takze plansza: I. Srodowisko przyrodnicze, ze szczegolnym
uwzglednieniem zielonej i biekitnej infrastruktury. Z kolei dla GOF postuluje sie wykonanie planszy
z zakresu lll. Gospodarki i finanséw komunalnych, ktéra moze stanowi¢ dobrg podstawe do okres-
lenia celéw rozwojowych tego typu OF. Zakres modelu w zaleznosci od typu OF zostat scharakte-
ryzowany w tabeli 2.

Tab. 2. Elementy modelu w zaleznosci od typu OF

Typ OF
MOF MOF
Podstawa Elementy modelu Forma prezentacji MOF oW SR MW POF GOF

opracowania

O — obowigzkowe, R — rekomendowane,
F — fakultatywne

I. Srodowisko 0 R F 0 F
przyrodnicze

iz II. Demografia O R F F F
Czese i ustugi spoteczne*
diagnostyczna
i kierunkowa IIl. Gospodarka O R F F (@)
strategii i finanse komunalne*
IV. Komunikacja graficzna i opisowa O
V. Zagospodarowanie O R R R R
VI. Wizualizacja (0]
kluczowych dziatan
VII. Obszary (0] O O (0] (0]
Czesé strategicznej
kierunkowa interwencji*
strategl VIIl. Ustalenia o o o o )

i rekomendacje
w zakresie polityki
przestrzennej

opisowa

* W zakresie mozliwym do przedstawienia w modelu.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podsumowanie

Przedstawiony w niniejszej pracy model struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii roz-
woju ponadlokalnego jest prébg przetozenia na grunt polski zatozeh nowego paradygmatu plani-
stycznego, okreslanego w literaturze Swiatowej jako strategiczne planowanie przestrzenne (spatial
planning), w nawigzaniu do idei zintegrowanego planowania rozwoju. Wykorzystano w tym wzgle-
dzie nowe regulacje prawne, okreslone w UOZUZPPR, ktére z uwagi na swoja duzga ogolnos¢
pozwalaty na autorskie podejscie do ich interpretacji i implementacji. Formutujac zatozenia mo-
delu, dazono do zbudowania podstaw formalnych zintegrowanego systemu planowania rozwoju
w Polsce, w odniesieniu do srodowiska przyrodniczego, demografii i ustugi spotecznych, gospo-
darki i finansobw komunalnych, komunikacji i zagospodarowania. Wskazano na wartos¢ dodang
integraciji sfery planowania strategicznego i przestrzennego, ktéra ma duze znaczenie dla poprawy
skutecznosci i efektywnosci oraz dla zwiekszenia akceptacji spotecznej wobec podejmowanych
dziatan. W efekcie zaproponowany model ma prowadzi¢ do lepszej pionowej i poziomej integracji
procesow zachodzacych na poziomie ponadlokalnym, ktore we wspoétczesnej rzeczywistoSci sg
w wiekszym stopniu rozproszone, ptynne i wielokierunkowe niz sztywne, hierarchiczne i liniowe
(Allmendinger, Tewdwr-Jones 2006).

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w Polsce rozwazane sa kolejne zmiany systemu planowania
rozwoju kraju, co wynika m.in. z zapiséw Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.
W dokumencie tym zaktada sie reforme planowania przestrzennego zmierzajgcg m.in. do rezy-
gnacji ze studiéw uwarunkowan i kierunkdbw zagospodarowania przestrzennego gmin na rzecz
planéw ogolnych. Powoduje to koniecznosc¢ rozszerzenia zakresu strategii rozwoju o zagadnienia
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zwigzane z planowaniem przestrzennym. W efekcie w projektowanych przepisach? doprecyzowuje
sie definicje modelu, okreslajac go jako docelowy uktad elementéw sktadowych przestrzeni, oraz
wskazuje jego minimalny zakres, tj.: strukture sieci osadniczej wraz z rolg i hierarchig jednostek
osadniczych, system powigzan przyrodniczych, gidwne korytarze i elementy sieci transportowych
oraz gtébwne elementy infrastruktury technicznej i spotecznej. Ponadto doprecyzowuje sie, a tym
samym znacznie rozszerza ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia po-
lityki przestrzennej w gminie, wymagajace uwzglednienia w strategii, wskazujac m.in. na: kierunki
zmian w strukturze zagospodarowania terendw, kierunki rozmieszczenia kluczowych inwestyciji
celu publicznego, kierunki rozwoju systemow komunikacji i infrastruktury technicznej czy tez za-
sady ksztattowania zagospodarowania przestrzennego na obszarach zdegradowanych oraz ob-
szarach wymagajacych przeksztatcen, rehabilitacji, rekultywaciji lub remediacji. Upodabnia sie tym
samym nowa strategie rozwoju gminy do obecnego ksztattu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. W zwigzku z tym w najblizszych latach spodziewac sie nalezy
dalszych dziatan, zmierzajacych do zwiekszania zintegrowanego podejscia do rozwoju, co byé
moze pozwoli nadrobi¢ lata zaniedban w tym wzgledzie, ktére odcisnely silne pietno na rozwoju
wielu obszaréw w kraju. Kluczowa w tej sferze bedzie jednak otwartosé¢ wtadz lokalnych, ponad-
lokalnych i regionalnych, ale takze innych interesariuszy wobec wprowadzania nowych rozwigzan,
bez ktorej faktyczna integracja podejmowanych dziatan nie bedzie mozliwa.
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