Jerzy Banski

MIE)JSCE OBSZAROW WIE)SKICH
W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM

Wprowadzenie

W planowaniu przestrzennym i regionalnym wyré6znia sie dwie podstawo-
we kategorie terytoriéw - miasta i obszary wiejskie. W dokumentach planu-
jacychiksztattujgcych rozwdj spoteczno-gospodarczy w Polsce stanowig one
zazwyczaj odrebny przedmiot zainteresowania. Jednakze w ostatnich latach
zwraca sie uwage na potrzebe spéjnej polityki rozwojowej, w ktdrej miasto
i wie$ tacza silne wzajemne relacje. Duza réznorodno$¢ obszaréw wiejskich
pod wzgledem ekonomicznym, spotecznym, kulturowym i przyrodniczym
stwarza dogodne warunki do réznicowania kierunkéw ich rozwoju.

Planowanie przestrzenne realizuje sie w naszym kraju na trzech pozio-
mach: 1) krajowym, 2) regionalnym i 3) lokalnym. Na poziomie krajowym
przygotowuje sie koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju (aktualny
dokument to Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030), na pozio-
mie regionalnym - plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, a na
poziomie lokalnym - studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Z kolei rozwoj regionalny jest ksztattowany na poziomie kraju przez strategie
rozwoju kraju (np. Strategia Rozwoju Kraju 2020, Dtugookresowa Strategia
Rozwoju Kraju - Polska 2030, Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju) oraz
strategie rozwoju regionalnego (np. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020, Regiony - Miasta - Obszary Wiejskie), a na poziomie regionalnym
przez strategie wojewddzkie. Dokumenty planowania przestrzennego i rozwoju
regionalnego sg ze sobg spdjne; w przypadku pierwszej kategorii dokumentéw
ich autorzy koncentrujg sie na elementach infrastrukturalnych (np. szlakach
komunikacyjnych, strukturze i rozmieszczeniu sieci osadniczej, strukturze
funkcjonalnej, obszarach metropolitalnychiitp.), w drugiej natomiast kategorii
skupiaja sie na rozwoju spoteczno-ekonomicznym (celach i kierunkach rozwo-
ju, wspétpracy miedzyregionalnej, spéjnosci regionu, obszarach strategicznej
interwencji, inteligentnych specjalizacjach itp.).
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Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest dokumentem
okreslajacym uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju struktury przestrzenne;.
Dokument uwzglednia w szczegblnosci elementy krajowej sieci osadniczej,
obszary podlegajace ochronie prawnej, rozmieszczenie gtéwnych elemen-
toéw infrastruktury spotecznej, obszary wymagajace wsparcia rozwojowego,
a takze elementy infrastruktury technicznej i komunikacyjnej oraz obiekty
gospodarki wodnej. Nalezy podkresli¢, ze strukture przestrzenng Polski na
szczeblu krajowym ksztattuje w wiekszym lub mniejszym stopniu takze wiele
innych dokumentdéw, w tym dokumenty resortowe (aktualnie np. Strategia
Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa na lata 2012-2020, Strategia
Bezpieczenstwo Energetyczne i Srodowisko, Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego
2020) oraz wymienione wyzej strategie rozwoju kraju i regionéw.

Na poziomie regionalnym sporzadza sie plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa, ktory uwzglednia ustalenia koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz strategii rozwoju regionu. Plan okresla
m.in.: podstawowe elementy sieci osadniczej i ich powigzania infrastruktu-
ralne, rozmieszczenie ponadlokalnych inwestycji celu publicznego, system
obszaréw chronionych, obszary wymagajace wsparcia rozwojowego, obszary
zt6z surowcdw mineralnych, obszary zamknieteiich strefy ochronneitp. Duzg
role planowaniu struktury przestrzennej odgrywa takze strategia rozwoju
wojewddztwa.

Gospodarke przestrzenng w gminie reguluje ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Najwazniejszym dokumentem ksztattujagcym
przestrzen w skali lokalneji stanowigcym akt prawa lokalnego jest miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Plan ten ustala przeznaczenie terenu
oraz okresla sposdb zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Polityke
przestrzenng gminy ksztattuje ponadto studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy; wskazuje ono ogdlne zasady zago-
spodarowania terenu, wynikajace ze strategii rozwoju gminy.

Celem tego opracowania jest oméwienie miejsca, jakie zajmujg obszary
wiejskie w dokumentach planujacych rozwoéj przestrzenny. Z uwagi na tema-
tyke monografii, odwotujaca sie do historycznych uwarunkowan rozwoju
polskiej wsi, oraz na obszerny zaséb problematyki planowania przestrzennego
uwage skupiono tutaj przede wszystkim na miejscu obszaréw wiejskich w kra-
jowych planach i koncepcjach rozwoju przestrzennego, zdiagnozowano takze
wspotczesny stan zaawansowania prac planistycznych w ujeciu lokalnym, czyli
w gminach wiejskich i na obszarach wiejskich w gminach miejsko-wiejskich.
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W opracowaniu przedstawiono rezultaty badan realizowanych w ostatnich
kilku latach (Banski 2011; Banskiiin. 2009).

Obszary wiejskie w koncepcjach rozwoju
przestrzennego kraju - ujecie historyczne

W okresie stuletniej parstwowosci realizowano w Polsce kilka koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju. Ich rezultaty byty r6zne, ale wszystkie
zaktadaty rozwdj przestrzenny i wyréwnywanie réznic w strukturze przestrzen-
nej regiondw. Koncepcje te miaty charakter zatozer nadrzednych, ktérym pod-
porzadkowywano inne dziatania ksztattujace przestrzer w ujeciu regionalnym
i lokalnym. Wyznaczaty one podstawowe paradygmaty rozwoju przestrzennego
oraz stanowity ramy odniesienia dla innych dokumentéw planistycznych.

Pierwsze wizje rozwoju kraju i zwigzane z nimi dziatania planistyczne po-
jawity sie juz w okresie miedzywojennym. Kraj odradzat sie po ponad stuletniej
niewoliizniszczeniach | wojny $wiatowej. Struktura przestrzenna, ksztattowana
wczesniej przez trzy kraje zaborcze, byta silnie zréznicowana pod wzgledem
ekonomicznym i spotecznym. Wymagato to dziatar dostosowawczych i in-
tegracyjnych we wszystkich dziedzinach zycia spoteczno-ekonomicznego,
poczawszy od systemu administracji panstwowej, przez system szkolnictwa
i stuzby zdrowia, po infrastrukture techniczna. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze
Polska odziedziczyta po krajach zaborczych rézny poziom rozwoju struktury
przestrzennej. Chodzi przede wszystkim o duze réznice w poziomie urbanizacji
i rozmieszczenia sieci osadniczej oraz gestoscii jakosciinfrastruktury spotecz-
nej i technicznej. Najkorzystniejsza sytuacja pod tym wzgledem panowata
w regionach, ktére nalezaty wcze$niej do zaboru pruskiego (zachodnia czes¢
Polski), natomiast najwieksze zapdznienie cywilizacyjne cechowato obszary
nalezace do zaboru rosyjskiego (wschodnie obszary kraju).

Wyzwania rozwojowe okresu miedzywojennego wymagaty $miatych i od-
waznych decyzji. Wsérdd przedsiewzied, ktdére bardzo korzystnie wptynety na
strukture przestrzenng miedzywojennej Polski, nalezy wymieni¢ budowe portu
morskiego w Gdyni, budowe magistrali weglowej taczacej Slask z Battykiem
i Centralny Okreg Przemystowy. Zadne pézniejsze koncepcje rozwoju prze-
strzennego kraju nie byty tak ambitne i dalekosiezne w swoich zamierze-
niach i osiggnietych rezultatach. Port w Gdyni zapewniat dostep do Morza
Battyckiego i umozliwiat morska wymiane handlowa. Magistrala weglowa
taczyta Gorny Slask na potudniu kraju z Battykiem na pétnocy i aktywizowata
gospodarczo wiele o$rodkéw miejskich. Jednakze najwiekszym éwczesnym
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przedsiewzieciem gospodarczym Polski, waznym w kontekscie rozwoju ob-
szaréw wiejskich, byta budowa Centralnego Okregu Przemystowego (COP),
na ktéra przeznaczono w latach 1937-1939 ponad potowe wszystkich srodkéw
inwestycyjnych.

Koncepcja COP zostata opracowana w ramach czteroletniego planu in-
westycyjnego obejmujacego lata 1936-1940. Poczatkowo plan ten zaktadat
rozproszenie réznych inwestycji na terenie catego kraju, ale dwczesny wicepre-
mier i minister skarbu Eugeniusz Kwiatkowski zaproponowat jego modyfikacje,
w tym koncentracje inwestycji w tzw. tréjkacie bezpieczeAstwa'. Chodzito
o to przede wszystkim, aby najwazniejsze gatezie przemystu (przemyst ciezki,
maszynowy i zbrojeniowy) znajdowaty sie z dala od granic niemieckich i rosyj-
skich, poza zasiegiem lotnictwa. Od potudnia okreg byt chroniony tafncuchem
Karpat. Budowa Centralnego Okregu Przemystowego miata m.in. na celu
aktywizacje gospodarcza wiejskich obszaréw biedy i przeludnienia agrarnego.
Wies potudniowej Polski odznaczata sie olbrzymim nadmiarem rak do pracy;,
astrukturadochoddw gospodarstw domowych byta zdominowana przez sektor
rolnictwa. W rezultacie otwarcia zaktadéw przemystowych w Stalowej Woli,
Debicy, Rzeszowie, Sanoku, Starachowicach, Radomiu i w innych osrodkach
tego regionu prace w przemysle znalazto wielu mieszkaficdédw wsi, a na samej wsi
dokonat sie skok cywilizacyjny, zwigzany z poprawa wyposazenia w infrastruk-
ture techniczngaijakosci zasobéw mieszkaniowych, dywersyfikacja dochodéw
gospodarstw domowych, rozwojem infrastruktury spotecznejitp. Rozwdéj COP
zostat zahamowany przez wybuch Il wojny Swiatowej, ale po jej zakorczeniu
okreg na nowo aktywizowat ekonomicznie tamtejsze obszary wiejskie.

Ambitne zamierzenia mtodej Polski przerwata Il wojna $wiatowa. Po jej
zakonczeniu zmienit sie radykalnie przebieg granic i rownoczesnie pojawit sie
nowy system polityczny - socjalizm. Zmiany te miaty bardzo duzy wptyw na
kierunki rozwoju struktury zagospodarowania przestrzennego. W pierwszych
latach powojennych naczelnymizadaniami panstwa byty odbudowa kraju ze
zniszczen, nacjonalizacja przemystu, reforma rolnai zagospodarowanie ziem,
z ktérych wysiedlono ludnos¢ niemiecka.

W 1944 r. powotano Biuro Planowania i Odbudowy, ktérego podstawo-
wym zadaniem byto przygotowanie dtugookresowego planu przestrzennego
zagospodarowania kraju. Przyjety Dekret o planowym przestrzennym zagospo-
darowaniu kraju przewidywat: przeznaczenie terenéw na potrzeby réznych
sektoréw gospodarczych (rolnictwo, gérnictwo itp.), rozmieszczenie ludnosci

' Obszar potozony poza zasiegiem lotnictwa niemieckiego i radzieckiego - rejony lubelski, kielecki
i sandomierski.
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i sieci gtéwnych osrodkéw miejskich, rozmieszczenie sieciinfrastruktury tech-
nicznej, podziat kraju na regiony stanowigce podstawe podziatu administra-
cyjnego panstwa.

Potrzeby biezace kraju zmuszaty do odbudowy majatku i uruchamiania
produkcji przemystowej tam, gdzie to byto mozliwe. W ten sposéb utrwalo-
no dawng strukture przestrzenng, wykazujaca duze dysproporcje pomiedzy
rozwinietym spotecznie i gospodarczo Zachodem (gesta sie¢ kolejowa i dro-
gowa, stosunkowo wysoki wskaznik urbanizacji) a peryferyjnym, rolniczym
Wschodem. Jaskrawe dysproporcje dotyczyty tez rozmieszczenia gtéwnych
osrodkdéw miejskich, ktére koncentrowaty sie w srodkowej i zachodniej czesci
kraju. Wéréd gtéwnych miast najbardziej na wschéd wysunieta byta stolica
kraju - Warszawa. Funkcje gospodarcze i administracyjne wschodnich osrod-
kéw miejskich (Biatystok, Lublin, Olsztyn, Rzesz6w) byty jeszcze zbyt stabe,
aby mogty sie wpisa¢ w podstawowy schemat struktury przestrzennej kraju.

W 1946 r. Biuro Planowania i Odbudowy przeksztatcono w Gtéwny Urzad
Planowania Przestrzennego. Miat on za zadanie przygotowaé dtugookreso-
wy plan przestrzennego zagospodarowania kraju pod nazwa Studium Planu
Krajowego (SPK). Plan ten zaktadat dwa etapy dziatan, tj.: 1) etap prac wstep-
nych i 2) etap rozwiniecia planu krajowego. Pierwszy dotyczyt najwazniejszych
rozwigzan systemowych w odniesieniu do lokalizacji szlakéw komunikacyjnych
i okregbéw przemystowych oraz uktadu sieci osadniczej. Wyodrebniono wéw-
czas obszary majace petni¢ funkcje rolnicze, lesne i turystyczne. Zatozeniem
Planu byta dekoncentracja $laskiego przemystu przez budowe trzech nowych
osrodkéw przemystowych w rejonie dawnego COP, Pity i Wizny. Pierwszy obej-
mowat rejon tworzonego w okresie miedzywojennym Centralnego Okregu
Przemystowego, gdzie wystepowaty duze nadwyzki rak do pracy. Drugi zapla-
nowano w dogodnym komunikacyjnie rejonie Pity. Trzeci okreg miat powstaé
w stabo uprzemystowionym rejonie Wizny w pétnocno-wschodniej Polsce, ze
wzgledu na duze powierzchnie lesne i mozliwos$ci wykorzystania rzek w roz-
woju energetyki. Nowe o$rodki miaty m.in. na celu aktywizowa¢ gospodarczo
tereny wiejskie. Wie$ stanowita wazne zrédto sity roboczej dla rozwijajgcego
sie przemystu. Miasta przemystowe wchtaniaty mieszkancéw wsi, a tereny,
ktére dotychczas wigzaty sie tylko z produkcja rolng, zyskiwaty nowe funkcje
gospodarcze.

Drugi etap SPK obejmowat trzy tematy - rolnictwo, przemyst i urbaniza-
cje. W kazdym z nich przewidziano trzy nastepujace po sobie fazy: odbudowy,
uprzemystowienia i urbanizacji. Obszary wiejskie nalezaty do waznych za-
gadnien planistycznych, ale postrzegano je prawie wytacznie przez pryzmat
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rolnictwa - jako tereny produkcji zywnosci (zabezpieczenia zywnos$ciowego).
W sektorze rolnictwa dwie pierwsze fazy odnosity sie do alokacji nadwyzek
ludnosci rolniczej ze $rodkowej i potudniowej Polski na Ziemie Zachodnie,
a pozniej do obszaréw przemystowych (rys. 1). W trzeciej fazie przewidywa-
no ksztattowanie sie rejonizacji produkcji zywnosci. Planowano utworzenie
rejonéw intensywnej gospodarki rolnej w sasiedztwie aglomeracji miejskich
i nowo tworzonych okregéw przemystowych. Na obszarach stabiej zaludnio-
nych lub charakteryzujacych sie niekorzystnymi warunkami agroekologicznymi
dla produkgji roslinnej planowano rozwoj hodowli zwierzat lub ekstensywng
produkcje roslinna.
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Rys. 1.
Rolnictwo w trzech fazach rozwoju kraju wedtug Studium Planu Krajowego

A - faza odbudowy (szrafem zaznaczono obszary wymagajace alokacji nadwyzek ludnosci), B - faza
uprzemystowienia, C - faza urbanizacji (1 - zaplecze zywno$ciowe miast, 2 - obszary hodowlane, 3 -
intensywne rolnictwo)

Zrédto: oprac. wiasne.
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Reforma planowania przestrzennego 21949 r. przerwata prace nad Studium
Planu Krajowego, w efekcie przez kolejne 20 lat strukture przestrzenna kraju
ksztattowaty poszczegdlne resorty gospodarki narodowej. Obszarami wiejskimi
zajmowat sie gtéwnie resort rolnictwa. Brak koordynacji dziatah w planowaniu
przestrzennym przyczynit sie ogdlnie do polaryzacji w zakresie rozwoju infra-
struktury technicznej i spotecznej miedzy miastem i wsig. Ustawa z 1949 .
powotata do zycia Pafstwowe Gospodarstwa Rolne. Powstaty one przede
wszystkim na obszarach wystepowania duzych majatkéw poniemieckich
przejetych przez Panstwowe Nieruchomosci Ziemskie (PNZ). W 1950 r. ponad
1,8 mln ha uzytkéw rolnych na ziemiach poniemieckich nalezato juz do PGR-6w.
Tworzono je takze na obszarze potudniowo-wschodniej Polski, skad wysied-
lono ludno$¢ ukraifska. Réznie ocenia sie role spoteczno-ekonomiczng tych
gospodarstw, ale pod wzgledem rozwoju zagospodarowania przestrzennego
wydaje sie, ze miaty one wiele korzystnych cech. Rozwdj infrastruktury spo-
tecznej i technicznej poprawit jako$¢ zycia na wsi oraz dostepnos$é do miasta
i ustug spotecznych.

Niepokoje spoteczne i kryzys polityczny w1968 r. spowodowaty zmiany na
szczytach wtadzy Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). W 1970 r.
rzady w kraju objeta nowa ekipa, co przetozyto sie nazmiany w polityce gospo-
darczej panstwa. Na fali tzw. propagandy sukcesu rozpoczeto wiele kosztow-
nych inwestycji infrastrukturalnych i przemystowych. Byt to okres najwiekszego
rozproszenia inwestycji przemystowych, za ktérym szto wyréwnywanie réznic
rozwojowych regiondw i duzy naptyw mieszkancéw wsi do miast.

W 1971 r. podjeto prace nad nowa koncepcja zagospodarowania prze-
strzennego kraju, ktéra w postaci perspektywicznego planu przestrzennego
zagospodarowania kraju do 1990 r. zostata przyjeta przez Prezydium Rzadu
w1974 r. (Plan...1975). Prace nad planem spotkaty sie z duzym zainteresowa-
niem $rodowiska naukowego, reprezentowanego przez geograféw, urbanistéw
i planistow (Dziewonski1978; Dziewonski, Malisz 1978; Grabowiecki, Zawadzki
1978; Leszczycki, Eberhardt, Hefman 1971; Hefman, Eberhardt 1973; Malisz
1978; Rozwdj... 1971, Prognozy rozwoju...1971). W okresie prac przygotowawczych
powstato kilka opracowan prognostycznych i kilkanascie autorskich koncepcji
rozwoju struktury przestrzennej.

Konstrukcja planu opierata sie na koncepcji umiarkowanej koncentracji
policentrycznej, w ktdrejintensywnie rozwijajace sie osrodki miejskie stanowity
ogniska postepu gospodarczego, spotecznego i kulturowego (rys. 2). Celem stra-
tegicznym planu byta konwergencja rozwoju struktury przestrzennej. Oprécz
przemystu, jako gtéwnego czynnika rozwoju regionéw, wazna role rozwojowa
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miaty odegra¢ sektory rolnictwa i ustug (w tym zwtaszcza turystycznych).
Zaktadano rozproszenie przemystu (spozywczego, materiatéw budowlanych
i drzewnego) do matych miast i osrodkéw gminnych, co umozliwiato réznico-
wanie zrédet dochoddéw mieszkarcow wsi. Najwieksze nadzieje w osrodkach
gminnych wigzano z sektorami przemystu opartymi na lokalnych surowcach
(przemyst spozywczy, przemyst materiatow budowlanych i przemyst drzewny).
Koncepcja umiarkowanej koncentracji policentrycznej nawigzywata do reformy
administracyjnej krajuz1975r., ktdra spowodowata powstanie 49 wojewddztw.
Pojawito sie ponad 30 nowych osrodkdéw regionalnych, ktére uzyskaty dodat-
kowe funkcje gospodarcze (administracyjne, ustugowe, edukacyjne itp.) oraz
poprawity dostep mieszkancéw wsi do ustug wyzszego rzedu, szkolnictwa
wyzszego, administracji i wyspecjalizowanej stuzby zdrowia.

Rys. 2.
System umiarkowanej koncentrac;ji policentrycznej wedtug
Planu przestrzennego zagospodarowania kraju do 1990 r.

1-aglomeracje miejskie uksztattowane i ksztattujace sie, 2 - aglomeracje potencjalne petnigce funkcje
osrodkéw wzrostu o znaczeniu krajowym, 3 - oSrodki wzrostu o znaczeniu krajowym, 4 - powigzania
ciggami infrastruktury ekonomiczno-technicznej (liczba linii - zréznicowanie zdolnosci ustugowej),
5 - obszary wypoczynkowo-turystyczne

Zrédto: Malisz 1984, s. 28.
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Waznym zatozeniem w kontekscie rozwoju obszaréw wiejskich byto przy-
spieszenie wzrostu gospodarczego pétnocnejiwschodniej czesci kraju, postrze-
ganych jako obszary problemowe?. Planowano ograniczenie roli przemystu
jako jedynego czynnika rozwoju regionéw i wzmacniano pozycje rolnictwa
i turystyki. Plan zaktadat zmiane dotychczasowego wzorca turystyki na zwig-
zany zwypoczynkiem indywidualnym oraz sobotnio-niedzielnym. Zakreslono
tez gtéwne regiony koncentracji ruchu turystycznego i wypoczynku, ktére
obejmowaty przede wszystkim obszary wiejskie. W zakresie rolnictwa naczel-
nym zadaniem byta maksymalizacja produkcji i petne zaspokojenie potrzeb
zywnosciowych kraju. Najwiekszy udziat w produkcji towarowej miaty mie¢ na-
stepujace regiony: Wielkopolska, Kujawy, Mazowsze i Lubelszczyzna. Zatozono
dalsze uspotecznienie rolnictwa, czemu sprzyjat odptyw ludnosci rolniczej do
zawodow pozarolniczych. Jednakze podstawowa role miato nadal odgrywac
rolnictwo indywidualne, ktére po latach niedoinwestowania i faworyzowania
sektora uspotecznionego zyskato wieksze mozliwosci rozwoju.

Planzagospodarowania przestrzennego Polskido 1990 r. powstat na poczat-
ku lat siedemdziesiatych na fali wielkiego optymizmu. Stad jego zyczeniowy
charakter i przeskalowanie zatozen ekonomicznych. Ponadto wbrew zapisom
planu wtadze centralne realizowaty kilka duzych inwestycji przemystowych
zlokalizowanych w regionach odznaczajacych sie nadmierng koncentracja
przemystu (np. Huta Katowice i Fabryka Samochodéw Matolitrazowych na
Gornym Slasku). Przesadzona liczba kosztownych inwestycji doprowadzita w re-
zultacie do kryzysu gospodarczego, ktéry pociagnat za soba kryzys spoteczny.
Kryzys lat siedemdziesigtych zahamowat rozwéj, w efekcie lata osiemdziesigte
ubiegtego wieku cechowata stagnacja struktury przestrzennej.

Przeobrazenia systemowe i wyzwania rozwojowe po 1989 r. wymagaty
nowego planu. Aspiracje Polski zwigzane z cztonkostwem w Unii Europejskiej
oznaczaty konieczno$¢ adaptacji polskiej przestrzeni do warunkéw i parame-
tréw obowigzujacych na obszarze Wspélnoty. Wazna role zaczeto odgrywac
tranzytowe potozenie kraju na linii wschéd-zachéd, miedzy Rosja i krajami
pozostajacymi w strefie wptywdw rosyjskich (Ukraina i Biatorus) a Niemcami,
czyli Unig Europejska. Dotychczas, w wyniku powaznych barier celnych i poli-
tycznych, przenikalnos¢ granic dla towardw, ustug i ludzi byta bardzo ograni-
czona. Po upadku bloku wschodniego granice zachodnia i potudniowa zostaty
praktycznie otwarte.

2 |dentyfikowane obszary problemowe cechowato wystepowanie negatywnych zjawisk spotecznych
i gospodarczych, w tym przede wszystkim odptyw migracyjny, starzenie sie spoteczenstwa, peryfery-
zacja, monofunkcyjnos¢ i niska efektywnosé produkgji rolniczej.
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W Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych3 podjeto wiec prace nad
dokumentem, ktéry miat ksztattowaé polska przestrzen w perspektywie
20 lat (Kotodziejski 1997, 1998). Ich zwiernczenie stanowita Koncepcja Poli-
tyki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, przyjeta przez Sejm w 2000 r.
(Koncepcja... 2001). Podkreslono w niej, ze Polska przestrzen jest ,zwornikiem
proceséw integracyjnych Europy”. Potozenie takie umozliwia m.in. przeptyw
innowacji, débr i ludzi, tworzy korzystne warunki lokalizacji przedsiebiorczo-
$ciiwejscia polskiej gospodarkiw europejska przestrzen konkurencyjna oraz
otwiera potencjat turystyczny i ekologiczny naszego kraju.

Jesli chodzi o rozwdj struktury przestrzennej, autorzy Koncepcji staneli
przed powaznym dylematem: jak pogodzi¢ ze sobg dwa przeciwstawne postu-
laty konkurencyjnosci i efektywnosci z rownoscia i sprawiedliwoscia. Polska
przestrzen w skali ogélnej, a nawet poszczegéblne regiony byty bowiem silnie
spolaryzowane pod wzgledem rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Ostatecznie
zwyciezyta idea efektywnosci, ktéra zdaniem twércéw dokumentu jest ko-
niecznoscia w polskiej rzeczywistosci i szansg wyjscia z zapdznienia cywili-
zacyjnego. Zgodnie z teorig spolaryzowanego rozwoju zatozono stopniowe
rozprzestrzenianie sie innowacji i innych czynnikéw rozwojowych z obszaréw
wzrostu na szeroko rozumiane peryferia, co miato prowadzi¢ do konwergencji
rozwoju regionalnego. Teoria ta opierata sie na modelu réwnowazenia roz-
woju, w ktérym wyrdzniono trzy elementy przestrzeni: potencjalne bieguny
polaryzacji, potencjalne pasma przyspieszonego rozwoju i potencjalne strefy
wielofunkcyjnego rozwoju ze strefg przyspieszonego rozwoju (rys. 3). Jednym
z zatozen Koncepcji byt wielofunkcyjny rozwoj obszaréw wiejskich, niestety
jednak postulat ten nie doczekat sie rozwiniecia. Generalnie mozna stwierdzi¢,
ze obszarom wiejskim po$wiecono w niej za mato miejsca; do gtosu ponownie
doszty osrodki wielkomiejskie i miejscowo$ci znajdujace sie w ich bezposred-
nim sasiedztwie (Barski 2007).

Préba pogodzenia dwdch sprzecznych ze soba celéw - efektywnosci (czyli
koncentracji na obszarach dynamicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego)
i rownosci (czyli wspierania i réznokierunkowej pomocy dla obszaréw cechu-
jacych sie zapdznieniem gospodarczym i innymi problemami rozwojowymi) -
okazata sie raczej nieudana. Badania potwierdzity bowiem wzrost polaryzacji
struktury przestrzennej oraz wzrost dysproporcji rozwojowych pomiedzy
regionami (Banski 2008, Kociszewski 2005).

3 RCSS powstato w1997r.i przejeto cze$¢ uprawnier Centralnego Urzedu Planowania. Zlikwidowano
jew2006r.
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Rys. 3.
Schemat modelu réwnowazenia rozwoju wedtug Koncepcji polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju

1 - metropolie stoteczne, 2 - europejskie osrodki polaryzacji, 3 - strefa narastajacej koncentracji
potencjatu cywilizacyjno-ekonomicznego osrodki réwnowazenia rozwoju, 4 - potencjalne pasma
przyspieszonego rozwoju, 5 - strefa przyspieszonego rozwoju, 6 - strefa rbwnowazenia metropoliza-
cji, 7 - strefa przetamywania kryzysu bazy ekonomicznej, 8 - strefa przetamywania recesji, 9 - strefa
aktywnej restrukturyzacji

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie Koncepgja... 2001, 5. 534.

Akcesja Polski z Unig Europejska stworzyta nowe wyzwania dla polityki
przestrzennej. Ich ostatecznym rezultatem byta Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 przyjeta przez parlament w 2011 r. (Koncepcja...
2011)*. W nowej Koncepcjiwprowadza sie model sieci powigzan funkcjonalnych

4 Prace nad Koncepcjq zostaty poprzedzone licznymi ekspertyzamii dokumentem o nazwie: Ekspercki
Projekt Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, sporzadzonym w Instytucie Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN przez zespét pod kierunkiem prof. P. Korcellego.
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krajowych osrodkéw wzrostu potgczonych z europejska siecig metropolital-
na. Istotnym zagadnieniem planistycznym jest tez ksztattowanie struktury
przestrzennej w réznych typach obszaréw funkcjonalnych. Sa to wyodreb-
nione obszary, o wspélnych uwarunkowaniach geograficznych, terytorial-
nych i spoteczno-gospodarczych, charakteryzujace sie systemem powigzan
funkcjonalnych oraz jednolitymi celami rozwoju, zapewniajacymi efektywne
wykorzystanie przestrzeni. Obszary funkcjonalne podzielono na: miejskie,
wiejskie, szczegblne zjawiska w skali makroregionalnej, obszary ksztattowa-
nia potencjatu rozwojowego i obszary wymagajace rozwoju nowych funkgji
przy uzyciu instrumentéw wtasciwych polityce regionalnej. Jednym z typow
obszaréw funkcjonalnych sg obszary problemowe. Nalezg do nich terytoria, na
ktérych dochodzi do konfliktéw przestrzennych lub dysfunkcji rozwojowych
i istnieje potrzeba podjecia interwencji publicznej z poziomu krajowego (te-
reny o najnizszym dostepie do ustug, miasta tracace dotychczasowe funkcje
spoteczno-gospodarcze, obszary przygraniczne, obszary o najnizszym stopniu
rozwoju, obszary o najnizszej dostepnos$ci czasowej, tereny rewitalizowane).

Obszarom wiejskim poswiecono tym razem stosunkowo wiele uwagi. Jeden
z celoéw strategicznych dotyczy poprawy spdjnosci terytorialnej i réwnowazenia
rozwoju kraju m.in. poprzez wielofunkcyjny rozwdj obszaréw wiejskich i wy-
korzystanie ich potencjatu wewnetrznego. Wskazuje sie tez na koniecznos¢
podniesienia innowacyjnosci oraz poziomu cywilizacyjnego na wsi, czemu
ma stuzy¢ poprawa kapitatu ludzkiego, rozwéj infrastruktury technicznej
i spotecznej oraz wszelkich form dziatalnosci gospodarcze;j.

Koncepcja zaktada, ze obszary wiejskie bedg atrakcyjnym miejscem pracy,
zamieszkania, wypoczynku i prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, dlatego
istotng role przypisuje sie polepszaniu ich dostepnosci komunikacyjnej oraz
powigzaniom funkcjonalnym z miastem. Zwraca sie uwage na relacje mia-
sto-wie$, ze szczegdlnym uwzglednieniem matych o$rodkéw miejskich, ktére
stanowig lokalne centra obstugi mieszkafncéw wsi. Duzo miejsca poswieca sie
terenom potozonym wokét duzych osrodkéw miejskich, ktére zmieniajg swoja
strukture funkcjonalng i wymagaja indywidualnych rozwigzan planistycznych.
Na przyktad rozwdj budownictwa mieszkaniowego w strefach podmiejskich
moze ksztattowac niekorzystne zjawiska dekoncentracji sieci osadniczej i za-
graza tadowi przestrzennemus.

5 tad przestrzenny jest rozumiany jako uporzadkowany sposdb organizacji przestrzeni, ktéry uwzgled-
nia catoksztatt warunkéw i wymagan funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych i srodowiskowo-
-krajobrazowych.
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Sporo tez miejsca poswieca sie problemom demograficznym, zwtaszcza
w niektérych regionach kraju. Zaktada sieg, ze proces koncentracji ludnosci
w duzych miastach bedzie powodowat odptyw mieszkancéw z terenédw wiej-
skich i matych miast. Chodzi gtéwnie o tzw. obszary peryferyjne potozone we
wschodniej Polsce oraz na Pomorzu Srodkowym, Warmiii Mazurach. Koncepcja
przewiduje ich wsparcie w postaci wzmocnienia osrodkéw lokalnych i poprawy
ich dostepnosci oraz restrukturyzacji bazy spoteczno-ekonomiczne;.

Aktualny stan prac planistycznych na terenach wiejskich

Gospodarke przestrzenng w gminie reguluje ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. W latach wczes$niejszych
podstawy planowania przestrzennego wyznaczaty akty prawne siegajace
jeszcze okresu miedzywojennego. Pierwszym z nich byto rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
21928 r. Przygotowywane plany w skali powiatu dotyczyty m.in. przebu-
dowy ustroju rolnego, ale w wiekszosci przypadkéw opracowywano je dla
gmin miejskich i miast. Po zakohczeniu dziatah wojennych w 1944 r. Polski
Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN) uchwalit reforme rolng, aw 1946 .
wprowadzono dekret o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kra-
ju, ktéry wprowadzit trzy skale planowania: krajowa, regionalna i lokalna.
Zdaniem M. Wesotowskiej [2005] obydwa dokumenty przyczynity sie do
przeksztatcen osadnictwa wiejskiego, w tym do jego rozproszenia, i wydatnie
zwiekszyty koszty budowy infrastruktury technicznej. W 1961 r. przyjeto nowg
ustawe o planowaniu przestrzennym oraz ustawe o wyznaczaniu terenéw
budowlanych na wsi; uporzadkowaty one wprawdzie zasady planowania na
terenach wiejskich, ale w praktyce w niewielkim stopniu polepszyty stan
osadnictwa wiejskiego. Kolejng ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym
uchwalono w1994 r. Ustawa zwiekszyta partycypacje spoteczng w procesie
sporzadzania planéw oraz wprowadzita ustalenia w zakresie formy zabudowy
mieszkaniowej.

Wspotczesna ustawa o planowaniu przestrzennym okresla dwa podsta-
wowe dokumenty w skali lokalnej: Studium uwarunkowan i kierunkédw zago-
spodarowania przestrzennego oraz Plan zagospodarowania przestrzennego.
Studium, opracowywane dla catej jednostki terytorialnej, okresla polityke
przestrzenna i lokalne zasady gospodarowania przestrzenia. Natomiast Plan
ustala przeznaczenie, warunki zagospodarowania i zabudowy terenu oraz
rozmieszczenie inwestycji.
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Studium posiadaja niemal wszystkie gminy. Wedtug danych z 2012 r.
w ok. 30% gmin wiejskich i blisko 40% gmin miejsko-wiejskich trwata aktua-
lizacja tych dokumentéw, a réznica blisko 10 punktéw procentowych miedzy
dwoma typami gmin $wiadczy o wiekszym ruchu inwestycyjnym w jednostkach
zmiastem. Innym dowodem $wiadczacym o wiekszym zainteresowaniu wsréd
inwestoréw gminami miejsko-wiejskimi jest to, ze w Studium przeznacza sie
przecietnie w takich jednostkach na cele nierolnicze 218 ha uzytkéw rolnych,
podczas gdy w gminach wiejskich $rednio ok. 194 ha.

Generalnie gminy wiejskie i miejsko-wiejskie sa nadal jeszcze w niewielkim
stopniu pokryte planami miejscowymi (rys. 4). W 2014 r. w gminach wiejskich
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Liczba planéw zagospodarowania przestrzennego na 100 km?
wedtug gmin (2013 r.)
Zrédto: Banski, Ryger 2016.
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udziat powierzchni objetej planem miejscowym wynosit przecietnie 37,7%,
a w gminach miejsko-wiejskich - 29,9%. Rdznica na korzy$¢ gmin wiejskich
wynika z tego, ze ich plany odnosza sie czesto do catej powierzchni, podczas gdy
w gminach miejsko-wiejskich wiekszg wage przywiagzuje sie do planéw szcze-
gétowych, obejmujacych mniejsze powierzchnie przewidziane pod konkretne
inwestycje, ktére na ogdt koncentruja sie w miescie lub jego bezposrednim
sasiedztwie. Fakt ten jest potwierdzony przecietng liczbg planéw przypa-
dajacych na jednostke terytorialng - w gminach wiejskich jest to 15 sztuk,
aw gminach miejsko-wiejskich - ponad 23 sztuki. W okresie 2004-2014 gminy
miejsko-wiejskie wykazywaty wieksza dynamike pod wzgledem zmian po-
ziomu pokrycia planami miejscowymi; podwoita sie ona z 15 do prawie 30%.
W poréwnaniu z gminami miejskimi tempo zmian byto jednak nieco nizsze.
W miastach powiatowych pokrycie planamiw analogicznym okresie wzrosto
z ok. 20 do 46%, a w innych gminach miejskich z 25 do 54%.

Natezenie prac planistycznych i poziom pokrycia planami zagospoda-
rowania przestrzennego ma wyrazny zwigzek ze struktura funkcjonalng ob-
szaréw wiejskich. Najmniejsze pokrycie wykazujg gminy typowo rolnicze,
w ktorych wystepuje stosunkowo niewielka presja inwestycyjna. Natomiast
najwieksze natezenie prac planistycznych obserwowane jest w gminach wiej-
skich potozonych w sagsiedztwie duzych miast oraz na terenach atrakcyjnych
inwestycyjnie (rys. 4). Rozwijajaca sie dziatalnos$¢ ustugowa, produkcyjna
i mieszkalnictwo wymagaja nowych terenéw dotychczas zagospodarowanych
przez rolnictwo. Stad wieksze odrolnieniaisilniejsza potrzeba przygotowania
planéw szczegétowych. W sumie pod wzgledem sporzadzonych planéw gminy
wiejskie mozna podzieli¢ na dwie grupy: 1) jednostki terytorialne majace jeden
ogdlny plan i 2) jednostki terytorialne majace wiele planéw szczegdtowych,
obejmujacych niewielkie powierzchnie. Pierwsza grupa gmin realizuje plan
w celu zaspokojenia potrzeb ogélnych, za$ druga grupa przygotowuje plany
dla konkretnych celéw inwestycyjnych.

Moje wczedniejsze badania prowadzone w 2006 r. wykazaty, ze w gminach
cechujacych sie niewielkim udziatem uzytkéw rolnych, w ktérych rolnictwo
ma marginalne znaczenie, przecietne pokrycie planamiwynosito ok. 12%, na-
tomiast w gminach o duzym odsetku gruntéw rolnych z silng funkcjg rolnicza
pokrycie planami byto wyzsze i wynosito Srednio 17-18% (Bariski 2011). Nalezy
przy tym doda¢, ze w gminach wielofunkcyjnych $rednia liczba planéw przy-
padajacych na gmine byta wyzsza (ponad 8 plandw) niz w gminach rolniczych
(ok. 6 plan6éw na jednostke).
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W ujeciu przestrzennym najwieksze pokrycie planistyczne charakteryzuje
wojewddztwa: matopolskie, $laskie, dolnoslaskie i lubelskie. We wszystkich
wymienionych regionach plany pokrywaja ponad potowe ich powierzchni.
Natomiast w wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, lubuskim i podkarpa-
ckim, powierzchnia pokryta planami nie przekracza 10% (Banski, Ryger 2016).
Szczegblnym przyktadem jest wojewddztwo lubelskie o najwiekszym pokryciu
planami miejscowymi gmin wiejskich. Duza cze$¢ jednostek o funkcjach rol-
niczych ma wyjatkowo petne pokrycie planami miejscowymi. Sa to zazwyczaj
obejmujace catag gmine plany ogélne, ktére odpowiadajg wymaganiom posia-
dania dokumentu i zaspokajajg dorazne potrzeby jednostki.

Istnieje tez wyrazna zalezno$¢ miedzy pokryciem powierzchni gminy
planem miejscowym a liczebnoscig planéw. Na ogé6t wieksze pokrycie pla-
nem obszaru gminy wigze sie z posiadaniem przez nig duzego jednostkowe-
go opracowania, mate za$ pokrycie planami miejscowymi wystepuje tam,
gdzie jednostki koncentruja sie na planach szczegétowych. Najwieksza liczbe
miejscowych planédw notuje sie w gminach sasiadujacych z duzymi aglo-
meracjami miejskimi (Warszawa, Tréjmiasto, Poznan, £6dz, Wroctaw) oraz
w Wielkopolsce, na Dolnym i Gérnym Slasku, na Podkarpaciu i w regionie
warmifisko-mazurskim. Mozna zaktada¢, ze sa to obszary inwestycji, ktére
wymagajg szczegdtowych planéw miejscowych.

Podsumowanie

W ciggu ostatnich stu lat w Polsce dopracowano sie wielu interesujacych
koncepcji rozwoju przestrzennego, ktére odegraty istotna role. Wyréznia sie
cztery najwazniejsze pod tym wzgledem okresy: 1) miedzywojenny, 2) wczes-
nych lat po Il wojnie Swiatowej, 3) lat siedemdziesigtych ubiegtego wieku
i 4) wspodtczesny, obejmujacy czas po upadku bloku wschodniego. W sumie
wypracowano pie¢ duzych planéw-koncepcji zagospodarowania przestrzenne-
go, ktére na ogdt byty oficjalnymi dokumentamirzagdowymi. Pracom nad nimi
towarzyszyta na ogét ozywiona dyskusja naukowcoéw, planistéw i praktykow.

Wszystkie plany w swoich zatozeniach mniej lub bardziej zaktadaty potrze-
be tagodzenia dysproporcji rozwojowych obszaréw wiejskich. Jednak dziatania
praktyczne na ogdt nie potwierdzaty tych celéw. Catg potowe ubiegtego wieku
i dwie pierwsze dekady tego stulecia cechuje pogtebiajaca sie polaryzacja
struktury przestrzennejirosnace réznice w rozwoju spoteczno-ekonomicznym
regiondw, prowadzace w skrajnych przypadkach do powstawania obszaréw
ubéstwa. Co prawda cze$¢ zadan zawartych w dokumentach planistycznych
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z okresu socjalistycznego zostata zrealizowana (gtéwnie w zakresie dekon-
centracji przemystu), jednak nie byty to dziatania na tyle silne, by ztagodzi¢
negatywne zjawiska. Obszarom wiejskim poswiecono niewiele uwagi, bardziej
koncentrowano sie na rozwoju miastiinfrastrukturze technicznej. NieSmiate
proby wskazania kierunkéw rozwoju obszaréw wiejskich ograniczaty sie do
bardzo ogélnikowych propozycji. Nie uwzgledniano przy tym zréznicowania
struktury przestrzennej kraju.

Mozna uogélni¢, ze w kolejnych koncepcjach zagospodarowania prze-
strzennego planowane dziatania rozwojowe miaty coraz mniejszy zwigzek z pro-
cesem konwergenc;ji i zwiekszaty zjawisko polaryzacji. W okresie miedzywo-
jennym zrealizowano wielkie przedsiewziecia zwigzane zbudowa Centralnego
Okregu Przemystowego, portu w Gdyni i magistrali kolejowej Slask-Gdynia.
Szczegblnie COP zaktywizowat obszary odznaczajace sie przeludnieniem
agrarnym iwchtonat duza czes$¢ ludnosci rolniczej. Powojenne Studium Planu
Krajowego przewidywato bardzo duze zmiany na wsi, zwigzane z ksztatto-
waniem nowych okregdéw przemystowych i specjalizacjg w produkgji rolnej,
ale prace nad nim zostaty przerwane. W latach 1950-1975 rozwdj struktury
przestrzennej kraju dokonywat sie bez jednolitej koncepcji i byt realizowany
przez oddzielne resorty gospodarki narodowej. Nalezy jednak podkresli¢, ze
okres ten charakteryzowat sie duzym tempem uprzemystowienia i urbanizacji.
Nasility sie migracje ze wsi do miast, a dzieki rozwojowi przemystu prace w tym
sektorze znalazto wielu mieszkancéw wsi. Koncepcja umiarkowanej koncen-
tracji policentrycznej z lat siedemdziesigtych tez miata korzystny wptyw na
rozwdj obszarédw wiejskich. Reforma terytorialna, rozwéj mniejszych osrodkéw
miejskich i dekoncentracja przemystu poprawity dostepnos$¢ mieszkancow
wsi do ustug, dywersyfikowaty dochody gospodarstw domowych, utatwiaty
znalezienie pracy poza rolnictwem.

Dwie ostatnie koncepcje, przygotowane w nowej rzeczywistosci gospo-
darczej (Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030) koncentrowaty sie przede wszyst-
kim na obszarach miejskich i formutowaty koniecznos¢ polaryzacji aktywno-
$ci spoteczno-ekonomicznej, co pogtebito réznice regionalne i dysproporcje
miedzy miastem a wsig. Jednakze wniosty tez korzystne zmiany w zakresie
wyposazenia wsiw infrastrukture techniczng oraz przyczynity sie do poprawy
dostepnosci komunikacyjnej.

Analiza aktualnego stanu prac planistycznych w gminach wiejskich i na
obszarach wiejskich gmin miejsko-wiejskich wskazuje, ze sg one w niewiel-
kim stopniu pokryte planami zagospodarowania przestrzennego. Jest to
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niekorzystne zjawisko $wiadczace o matej presji inwestycyjnej na tych ob-
szarach i mogace ksztattowac nietad przestrzenny. Najmniejsze pokrycie maja
gminy typowo rolnicze. Wnioski wskazuja, ze rolai miejsce obszaréw wiejskich
w dotychczasowym planowaniu przestrzennym byty nieduze. Mozna mie¢ tylko
nadzieje, ze wspétczesna polityka spojnosciiidea powigzania funkcjonalnego
miasto-wie$ poprawig ten stan rzeczy.

We wspotczesnym planowaniu przestrzennym i polityce regionalnej wzra-
staznaczenie indywidualnego podejscia do rozwoju spoteczno-gospodarczego
okreslonych terytoriéw. Identyfikowane sg obszary funkcjonalne, obszary
strategicznej interwencji i obszary problemowe, dla ktérych formutuje sie
specjalne narzedzia rozwojowe, m.in. zachety finansowe, odpowiednio do-
brang polityke inwestycyjng czy specjalne strumienie inwestowania. Mozna
zatem przypuszczad, ze w dtuzszej perspektywie czasu dziatania przewidziane
w dokumentach planistycznychi strategicznych przyniosa skuteczne rezultaty
i przyczynia sie do tagodzenia réznic rozwojowych i szybszego tempa rozwoju
obszaréw wiejskich.
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