1

Polityka przestrzenna
zwornikiem polityk sektorowych?
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Terytorialna integracja polityk publicznych sprzyja zwiekszeniu odpornosci regionow na

wypadek wystapienia kryzysow (klimatycznych, gospodarczych czy geopolitycznych).

Z tego wzgledu zdecydowanie nalezy pochyli¢ sie nad zorganizowaniem przestrzennym

Polski. Jaka funkcje powinny petni¢ jednostki terytorialne? Na czym powinna polega¢

integracja polityk w przestrzeni? Jakich zmian legislacyjnych potrzebujemy?

Wspoiczesna literatura naukowa, a takze liczne
dokumenty strategiczne, czesto odnoszg sie do
tzw. zintegrowanej polityki rozwoju. Nie zawsze
jednak prawidtowo definiujemy, co kryje sie za
tym pojeciem. Trudno jest nam takze oceniac
zmiany legislacyjne faktycznie lub pozornie
zmierzajace w kierunku owej ,integracji”.

W koncu zachecajaco brzmiacy postulat musi
posiadac jakie$ ramy. Zgodnie z opiniami

wielu specjalistéw' funkcje taka w naturalny
sposéb powinny petni¢ jednostki terytorialne.

Innymi stowy, integracja planowania oraz

1 Zob.T. Markowski, Zintegrowane planowanie rozwoju - dyle-
maty i wyzwania, ,Studia KPZK” 2015, nr 161, s. 12-26; T. Ko-
mornicki, Przestrzeri miedzy naukq i praktykq, w: Nauka Pol-
ska. Szanse, bariery i wyzwania, red. M.J. Nowak, R. Rakoczy,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2023,s.119-130;
A. Nowakowska, Zintegrowane plany rozwoju — w strone
terytorialno-funkcjonalnego podejscia do rozwoju jednostki
terytorialnej, w: Nowoczesne metody i narzedzia zarzqdzania
rozwojem lokalnym i regionalnym, red. A. Nowakowska, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, t6dz 2015; P. Churski,
P. Motek, Zintegrowane planowanie rozwoju: projekt przygo-
towania programu i uruchomienia ksztatcenia na nowym kie-
runku studiéw w obszarze gospodarki przestrzennej, Biuletyn
KPZK PAN" 2016, z. 260, s. 22-40.
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polityk sektorowych musi dokonywac sie

w przestrzeni. To w przestrzeni geograficznej
widzimy ostatecznie skutki wszelkich dziatan
podejmowanych (lub niepodejmowanych)
na réznych poziomach administracji oraz

w obrebie programéw rozwojowych. Sg tam
one widoczne zaréwno w wymiarze realnym
(zagospodarowanie przestrzenne), jak tez

w postaci struktur opisywanych wskaznikami
statystycznymi (struktury demograficzne,
gospodarcze, spoteczne). Postepujace
réznicowanie sie jednostek terytorialnych,
ktore obserwujemy zaréwno w Europie, jak

i w Polsce, jest jednoczesnie uwarunkowaniem,
ale i skutkiem prowadzonych polityk.

Integrujaca rola podejscia terytorialnego byta
w ostatnich dekadach podkreslana w celach

i dziataniach Unii Europejskiej (szczegdlnie

w polityce spdjnosci), a takze w polskich
dokumentach krajowych. Jego wdrazanie
napotykato jednak wiele trudnosci. Dokumenty



KONGRES

OBYWATELSKI

rozwojowe o charakterze przestrzennym nie
przyjmowaty roli nadrzednej wzgledem planéw
sektorowych. Stawaty sie raczej ich terytorialng
inwentaryzacja. Mimo to miaty znaczenie dla
prowadzenia polityk na szczeblu regionalnym.
Od roku 2020 obserwujemy powolny odwrét od
tych zatozen, mimo ze wiele faktéw przemawia

raczej za wzrostem ich znaczenia.

Dokumenty rozwojowe o charakterze
przestrzennym mialy szczegodlne znaczenie dla
prowadzenia polityk na szczeblu regionalnym.
Mimo to od roku 2020 obserwujemy powolny
odwrdt od tych zatozen zaréwno

na poziomie UE, jak i w Polsce.

Prymat zyskuja rozwigzania tatwiejsze,

a jednoczesnie mniej precyzyjne terytorialnie.
Przyktadem tych zmian na poziomie europejskim
jest fundusz Next Generation EU (Krajowy Plan
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci oparty
na realizacji reform ogdlnokrajowych, a nie na
specyfice regionéw), a w Polsce — odchodzenie
od dokumentéw przestrzennych, szczegélnie
na poziomie ogdlnokrajowym (likwidacja KPZK
2030%). Obserwacja proceséw zachodzacych

w przestrzeni Europy i Polski sktania do refleksji

na ten temat.

Dlaczego integracja polityk

w przestrzeni staje sie coraz wazniejsza?
Jak juz wspomniano, zachodzace w Europie i w
Polsce procesy spoteczno-gospodarcze, a takze
czeste ostatnio tzw. szoki zewnetrzne sg coraz
bardziej terytorialnie zréznicowane. Cho¢ teza
0 potrzebie podejscia terytorialnego przestata

2 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.
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by¢ dominujaca w dyskursie politycznym

(takze europejskim), to udowodnienie jej

roli jest obecnie fatwiejsze. Sprzyja temu
zwiekszona dostepnos¢ danych nie tylko

o samych jednostkach terytorialnych, lecz takze
o powiazaniach i przeptywach miedzy nimi.

Na jednostki terytorialne w Polsce wptywa

ich zré6znicowana odpornos¢ na wyzwania
klimatyczne, gospodarcze czy geopolityczne,
przy$pieszone ruchy migracyjne, a takze
nieréwnomierny rozwdj infrastruktury.

W okresie transformacji systemowej oraz
bezposrednio po akcesji do Unii Europejskiej
skala zaniedban inwestycyjnych, a takze
probleméw spotecznych (np. bezrobocie)
niwelowata lub przynajmniej ukrywata
réznice przestrzenne. Pozytywne efekty

wielu dziatan byty bezsprzeczne, nawet

gdy ich wybér i priorytetyzacja bywaty
chaotyczne. Na obecnym poziomie rozwoju
gospodarki, infrastruktury i instytucji sytuacja
ta ulegta jednak zasadniczym zmianom. Ich
wyrazem sg m.in. procesy o silnym wymiarze
przestrzennym, bedace badz to konsekwencja
prowadzonych polityk sektorowych, badz tez
determinantg koniecznosci ich geograficznego

réznicowania, np.:

« kumulacja negatywnych efektow
ruchéw migracyjnych oraz polityki
mieszkaniowej i przestrzennej w strefach
suburbanizacji wokét zaréwno duzych, jak
i mniejszych osrodkéw,

+ relatywne pogorszenie sie poziomu
dostepnosci transportowej (zwtaszcza
w transporcie publicznym) jednostek
oddalonych od nowej infrastruktury
(paradoksalny efekt udanej

polityki transportowej),

www.kongresobywatelski.pl
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+ coraz czestsze lokalne konsekwencje zjawisk
ekstremalnych zwigzanych z kryzysem
klimatycznym (powodzie, miejskie wyspy
ciepta, stepowienie; takze efekty polityki
przestrzennej — zabudowa terenéw
zalewowych, polityki wodnej i rolnej),

+ réznicowanie sie jakosci zycia w miastach
matych i srednich, zwigzane z dostepnoscia
i standardem ustug pozytku publicznego
(efekty takich polityk, jak: oswiatowa,
ochrony zdrowia, kulturalna),

+ ograniczenie szans edukacyjnych
i zawodowych mtodziezy wykluczonej
transportowo (efekt polityki transportowej
oraz zwigzanej z rozmieszczeniem ustug
publicznych)?,

« upowszechnienie pracy zdalnej
i ustug cyfrowych (zréznicowane
w réznych sektorach, a w konsekwengji
- w jednostkach terytorialnych, zaleznie od
ich specjalizacji),

+ drastyczne pogorszenie sie sytuagji
obszaréw przygranicznych wzdtuz granic
z Biatorusia i Rosja (efekt polityki obronnej
i migracyjnej).

Czy zmiany prawne w Polsce zmierzaja
w kierunku integracji?

Polski system planowania przestrzennego

i spoteczno-gospodarczego jest od dawna
podzielony pomiedzy dwa odrebne resorty. Ich
nazwy zmieniaty sie na przestrzeni lat. Obecnie
sg to: Ministerstwo Rozwoju i Technologii
(planowanie przestrzenne na poziomie
lokalnym) oraz Ministerstwo Funduszy

i Polityki Regionalnej (planowanie spoteczno-
gospodarcze oraz przestrzenne na wyzszych
poziomach). Préby integracji obu systeméw

3 Wykluczenie transportowe dzieci i mtodziezy, UNICEF Pol-
ska, 2024.
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W okresie transformacji systemowej oraz
bezposrednio po akcesji do Unii Europejskiej skala
zaniedbarn inwestycyjnych, a takze problemoéw
spotecznych (np. bezrobocie) niwelowata lub
przynajmniej ukrywata réznice przestrzenne.

Na obecnym poziomie rozwoju gospodarki,
infrastruktury i instytucji sytuacja ta ulegta jednak

zasadniczym zmianom.

podejmowano kilkakrotnie, w tym w Ustawie

z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Zgodnie z jej zapisami
dokumentom rozwojowym odpowiadat na
kazdym poziomie réwnolegty dokument
przestrzenny. Poziom realizacji zapisow tej
ustawy byt jednak wielokrotnie krytykowany.
W roku 2020 przeprowadzono jej gruntowng
nowelizacje, u ktérej podstaw lezaty zgtaszane
przez srodowiska eksperckie postulaty
zintegrowanego rozwoju. Zdecydowano

o zastgpieniu dwdch dotychczasowych
dokumentéw strategicznych poziomu
regionalnego (strategie rozwoju wojewddztwa
i plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa) jedng zintegrowang

strategia rozwoju. Do jej uchwalenia regiony
zobowigzano do konca roku 2025. Pézniej date
te przesunieto o rok. Komponent przestrzenny
w zintegrowanej strategii stanowi¢ ma tzw.
model struktury funkcjonalno-przestrzenne;j.
Analogiczny model zawiera¢ ma takze
obligatoryjng obecnie strategie rozwoju gminy.
Model struktury funkcjonalno-przestrzennej
zdefiniowano w znowelizowanych ustawach

z 2020 roku o samorzadzie wojewddzkim,

o samorzadzie gminnym i o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Jego

ustawowaq istota jest planistyczny wybor tych
elementéw, ktérym da sie przypisac okreslone



dziatania zgodne z kompetencjami w sferze
funkcjonalnej i przestrzennej. Zatozono, ze
model ma by¢ ramg dla prowadzenia proceséw
rozwojowych na danym terytorium przez
réznych interesariuszy rozwoju: rzad, wtadze
samorzadowe, potencjalnych inwestorow,
wiascicieli nieruchomosci (a takze organy
nimi zarzadzajace i gospodarujace), innych
zainteresowanych lub wiaczonych partneréw.
Przyjeto, ze na bazie modelu mozna

w kolejnym kroku rozmieszczac strategiczne
inwestycje celu publicznego oddziatujace

na przestrzen oraz wpisa¢ w model obszary

strategicznej interwengji.

Zmianom na poziomie wojewédzkim

i gminnym towarzyszyty jednak takze daleko
idace korekty zapiséw na poziomie krajowym.
Zlikwidowano dokument przestrzenny
szczebla krajowego, jakim byta Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju

2030. W przeciwienstwie do dokumentow
wojewddzkich nie pozostawiono przy tym
Czasu na opracowanie nowego dokumentu
(jakim zgodnie z nowelizacja ma by¢ tzw.
komponent przestrzenny do dtugookresowej
i Sredniookresowej koncepcji rozwoju kraju).
W efekcie Polska - jako jeden z nielicznych
krajow Unii Europejskiej — od czterech lat

nie posiada dokumentu przestrzennego na
poziomie krajowym. Znajdujaca sie obecnie
w konsultacjach Koncepcja Rozwoju Kraju
2050 nie spetnia tej roli. Jest dokumentem

Ocena prawna specustaw jest na ogoéf negatywna.

Uwaza sie, ze wypierajq one ustawy zwykte
i jednoczesnie dublujq cele ustawodawcy.

Trzeba je rowniez traktowac jako wyraz podejscia

sektorowego, przeczqcego integradji.

Polityka przestrzenna zwornikiem polityk sektorowych?

opartym na analizie scenariuszowej i de facto
nie posiada komponentu przestrzennego.
Warto wskaza¢, ze krytyczne stanowiska

w tej sprawie przyjmowat m.in. Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
Polskiej Akademii Nauk®*.

W roku 2023 w istotnym stopniu
znowelizowano takze Ustawe o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym. Juz
wczesniej usunieto z niej wszystkie czesci
dotyczace wyzszych poziomoéw planowania
(wojewddzkiego i krajowego). Wymagata tego
opisana wyzej nowelizacja Ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Planowanie
przestrzenne zostato tym samym ograniczone
do poziomu lokalnego. W tych warunkach

w miejsce studium zagospodarowania
wprowadzono obligatoryjny plan ogélny.
Byto to odpowiedzig na trwajacg od dawna
krytyke nieskutecznosci polskiego planowania
miejscowego w przeciwdziataniu kreowania
chaosu przestrzennego. Jednoczesnie jednak
niektére gminy miaty obowigzek opracowania
w bardzo krétkim czasie dwéch nowych
dokumentéw: strategii rozwoju (z modelem
struktury funkcjonalno-przestrzennej) oraz
planu ogdélnego. Oba dokumenty musza
powstac w sytuacji, kiedy nie sa gotowe nowe
zintegrowane strategie rozwoju wojewddztw
oraz w momencie, w ktérym brakuje
jakiegokolwiek dokumentu krajowego. Taka
sekwencja zdarzen przeczy logice rozwoju
zintegrowanego oraz same;j idei integracji.

Wprowadzane obecnie zmiany nie rozwigzaty
tez problemu tzw. specustaw. Ich rola zostata

4 Przestrzenne Zagospodarowanie Kraju - perspektywa dfu-
gookresowa, ,Studia KPZK PAN’, nr 16(208), s. 68.

www.kongresobywatelski.pl
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zachowana, a wptyw na przestrzen i rozwdj
spoteczno-gospodarczy jest nadal bardzo
duzy. Celem specustaw byto utatwienie
realizacji duzych inwestycji po akcesji do UE.
Uchwalono m.in. nastepujace specustawy:
drogowa, kolejowa, lotnicza, jadrowa,
przesytowg, mieszkaniowg oraz CPK. Na mocy
specustaw decyzje o ustaleniu lokalizacji
inwestycji krajowych i regionalnych podejmuje
z reguty wojewoda, z pominieciem wtadz
samorzadowych szczebla wojewédzkiego oraz
szczebli nizszych (ktére zachowuja jedynie
prawo opiniowania). Analogicznie, w przypadku
inwestycji powiatowych i gminnych,

organem decydujacym jest starosta powiatu,

z pominieciem samorzadu gminnego (ktory
takze zachowuje prawo opiniowania).

Okres obowigzywania specustaw byt juz
kilkakrotnie przedtuzany. Duza czes¢ tresci
wszystkich tych aktéw prawnych zajmuja
regulacje zwigzane z uproszczonym systemem
wykupu gruntéw. Szczegolny charakter ma
Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym
Porcie Komunikacyjnym, ktéra jest dokumentem
duzo bardziej rozbudowanym - zawiera ona
np. paragraf dotyczacy rezerwacji terenu na
whniosek powotanej spotki celowej. Element
planistyczny znajduje sie takze w specustawie
przesytowej, do ktérej dotaczono aneks

w postaci wykazu planowanych inwestycji.
Nalezy podkresli¢, ze ocena prawna specustaw
jest na ogét negatywna. Uwaza sig, ze
wypieraja one ustawy zwykte i jednoczesnie
dubluja cele ustawodawcy’. Trzeba je réwniez
traktowac jako wyraz podejscia sektorowego,
przeczacego integracji.

5 L. Zaliwski, Specustawy w prawodawstwie polskim - zjawi-
sko incydentalne czy state?,,Zeszyty Naukowe Pafstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej w Legnicy”2018, nr 27(2).
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Reasumujac, ocena zachodzacych zmian
legislacyjnych nie jest jednoznaczna. Mozna
je postrzegac pozytywnie z punktu widzenia
uporzadkowania planowania miejscowego,
ewentualnie pod wzgledem integracji
planowania przestrzennego i spoteczno-
gospodarczego na poziomie wojewddztw.
Jednoczesnie zmiany trudno okresli¢ jako
zintegrowane w sensie czysto technicznym
(pomiedzy obydwoma nadzorujacymi je
resortami oraz pod wzgledem harmonogramu
wdrazania). W oczywisty sposéb sprowadzity
one planowanie przestrzenne do poziomu
lokalnego, co ograniczyto integracyjna role
przestrzeni na poziomie krajowym, a do

pewnego stopnia takze europejskim.

Czego potrzebujemy?

Powyzsza refleksja pozwala na sformutowanie
kilku rekomendacji pod katem ksztattowania
przysziej terytorialnej integracji

polityk publicznych.

1. Aktywne wzmacnianie i propagowanie roli
polityki przestrzennej oraz terytorializacji
polityk sektorowych na forum europejskim.
Oznacza to m.in. przygotowanie nowego
dokumentu przestrzennego dla UE (na
wzér opracowanej w latach 90. Europejskiej
Perspektywy Rozwoju Przestrzennego),
utrzymanie obecnego systemu dystrybugji
$rodkéw w ramach polityki spojnosci (w
tym mozliwie duzej roli regionéw w tym
zakresie), upowszechnianie instrumentow
integrujacych (jak zintegrowane
instrumenty terytorialne, programy
wspotpracy transgranicznej) oraz narzedzi
monitorujacych wptyw polityk na
terytorium (Territorial Impact Assesment).
Wazna okazja do realizacji tego celu jest
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polska prezydencja w UE, rozpoczynajaca sie
1 stycznia 2025 roku. W trakcie jej trwania
kontynuowana bedzie m.in. dyskusja
o ksztatcie polityki spdjnosci po roku 2027.

2. Dokonczenie, skorygowanie i petniejsze
skoordynowanie zmian w Ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz Ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Warunkiem
dla integrujacej roli przestrzeni i jednostek
terytorialnych jest wzmocnienie rangi
planowania przestrzennego na poziomach
ponadlokalnych. W tym kontekscie wazne
jest wzmacnianie podejscia funkcjonalnego
w planowaniu rozwoju, zaréwno w ramach
regionéw (obszary metropolitalne, miejskie
obszary funkcjonalne), jak tez na ich styku
oraz w uktadach transgranicznych.

3. Mozliwie szybkie uzupetnienie brakéw
w polskich dokumentach strategicznych
o charakterze przestrzennym. Dotyczy
to zwthaszcza dokumentu zastepujacego
uniewazniong Koncepcje Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030.
Dokument taki powinien mie¢ charakter
dtugookresowy, co oznacza horyzont
roku 2050. Obecnie taki zakres ma jedynie
opracowywana Koncepcja Rozwoju
Kraju 2050, ktéra jednak nie jest de facto
koncepcja, a jedynie zbiorem analiz
scenariuszowych. To wtasnie przestrzen,
jako wolno zmieniajace sie dobro, powinna
w pierwszej kolejnosci podlega¢ planowaniu
dtugookresowemu. Polityki sektorowe oraz
strategie regionalne powinny uwzgledniac
uwarunkowania przestrzenne zapisane
w takim dokumencie.

4. Wsparcie pozycji regionu jako jednostki,
na ktérej poziomie powinna sie odbywac

integracja i koordynacja polityk

sektorowych, zwtaszcza w zakresie

ustug publicznych, transportu i ochrony
srodowiska. W polskich warunkach

wazne jest zarbwno utrzymanie pozycji
wojewddztw jako podmiotu dysponujacego
funduszami strukturalnymi UE, jak

i zapewnienie regionom innych krajowych
narzedzi umozliwiajacych prowadzenie
zintegrowanej interwencji publiczne;j.

Zachodzqce zmiany legislacyjne mozna
postrzegac pozytywnie, np. z punktu widzenia
uporzqdkowania planowania miejscowego.
Jednoczesnie jednak sprowadzity one planowanie
przestrzenne do poziomu lokalnego,

co ograniczylo integracyjnq role przestrzeni

na poziomie krajowym, a do pewnego stopnia
takze europejskim.

Wyzwanie integracji dotyczy takze $wiata
nauki zajmujacej sie przestrzenia. Juz ponad
30 lat temu Ryszard Domanski dowodzit, ze
~geografia ekonomiczna wyodrebnita sie [...]
jako nauka graniczna, z przedmiotem badan
usytuowanym na styku nauk przyrodniczych
i ekonomicznych™. Przywotany cytat zyskat
na aktualnosci obecnie, kiedy to tradycyjnie
rozumiana geografia przezywa gteboki kryzys
(gtownie za sprawg jej eliminacji z systemu
edukacji szkolnej), a jednoczesnie szybko
zwieksza sie szeroko rozumiany popyt na
interdyscyplinarne badania przestrzenne

o duzym znaczeniu aplikacyjnym’. i

6 R. Domaniski, Teoretyczne podstawy geografii ekonomicz-

nej, Warszawa 1982.
7 T.Komornicki, Przestrzert miedzy naukq..., dz. cyt.
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przestrzennym. Przewodniczacy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, wyktadowca UMCS w Lublinie,
cztonek Rady Doskonatosci Naukowej. Autor ponad 400 publikacji naukowych. W przesztosci wspétautor Koncepgji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Cztonek Rady Programowej Kongresu Obywatelskiego.
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