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Strategia rozwoju ponadlokalnego jako nowy
instrument zintegrowanego planowania -
doswiadczenia i rekomendacje

Zarys tredci: Celem artykulu byla ocena strategii rozwoju ponadlokalnego jako instru-
mentu zintegrowanego planowania rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF).
Ocena koncentrowala si¢ na integracji planowania strategicznego i przestrzennego oraz
wspolpracy lokalnych samorzadéw. Analizg objeto proces przygotowania jedenastu stra-
tegii rozwoju ponadlokalnego MOF o$rodkéw subregionalnych (Srednich i duzych miast).
Wsréd uwarunkowan wspoélpracy oméwiono prawne formy wspoltdzialania samorzadow,
instrumenty terytorialne w programach regionalnych, delimitacj¢ MOF i postawy decy-
dentéw. Stwierdzono, ze proces ponadlokalnego planowania strategicznego oraz two-
rzona infrastruktura wspoélpracy moga zapewni¢ terytorialne ukierunkowania inwestycji
finansowanych ze $rodkéw europejskich, sg jednak zdecydowanie niewystarczajace do
osiagnigcia zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem MOF. Sformulowano
réwniez rekomendacje dla polityk publicznych.

Stowa kluczowe: strategia rozwoju ponadlokalnego, zintegrowane planowanie teryto-
rialne, miejski obszar funkcjonalny, wspolpraca terytorialna, Polska

Wprowadzenie

Nowelizacja ustaw okreslajacych zasady prowadzenia polityki rozwoju (Usta-
wa o zmianie... 2020) wprowadzila do krajowego systemu zarzadzania rozwo-
jem nowy dokument strategiczny — strategie rozwoju ponadlokalnego. Ten ro-
dzaj strategii stuzy poprawie zarzadzania rozwojem obszaréw funkcjonalnych,
w tym szczegdlnie miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF), ktérych rozwdj
determinowany jest relacjami zachodzacymi miedzy jednostkami lokalnymi oraz
mozliwoscia lub potrzebg wspélnego mierzenia si¢ z wyzwaniami rozwojowymi
(Churski 2023). Strategie t¢ mozna uzna¢ za forme instytucjonalizacji wspolpracy
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samorzadéw tworzacych MOEF stanowigcg konkretyzacje terytorialno-funkcjo-
nalnego podejscia w polityce regionalnej (por. Zaucha i in. 2015, Nowakowska
2017). Realizacja strategii rozwoju ponadlokalnego powinna przyczyniaé sie do
zwiekszenia spéjnosci przestrzennej i spoteczno-gospodarczej objetego nim ob-
szaru (Ciesiotka i in. 2023) — utatwia¢ samorzadom lokalnym zarzadzanie powia-
zaniami funkcjonalnymi i realizowanie wspélnych przedsiewzie¢ rozwojowych
ponad granicami administracyjnymi. Warto doda¢, ze strategie rozwoju ponad-
lokalnego naleza do instrumentéw planowania strategicznego umozliwiajacych
realizacje instrumentow terytorialnych polityki spéjnosci w perspektywie 2021-
2027, co powinno doprowadzi¢ do lepszego ukierunkowania terytorialnego fi-
nansowanych przedsiewziec.

Zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy, nowelizacja z 2020 r. stanowita pierw-
szy etap reformy zarzadzania rozwojem terytorialnym w Polsce, ktéry mial za
cel doprowadzenie do silniejszego zintegrowania wymiaréw spoteczno-gospodar-
czego i przestrzennego rozwoju w dokumentach strategicznych (Uzasadnienie
do ustawy...). Jego realizacji miato stuzy¢ okre$lenie struktury strategii rozwoju
i wprowadzenie do niej obligatoryjnych elementéw planowania przestrzennego.
Potrzeba holistycznego podejscia do planowania rozwoju terytorialnego w Polsce
byta wielokrotnie wskazywana w literaturze, a dychotomiczny system rozdziela-
jacy planowanie przestrzenne i planowanie strategiczne byl uznawany za wysoce
dysfunkcyjny (por. Markowski 2011a, Nowordl 2013, Markowski, Drzazga 2015,
Sztando 2021) i wskazywany wérdd przyczyn narastajacego chaosu przestrzenne-
go, obserwowanego szczegdlnie na obszarach funkcjonalnych miast (Sleszynski
iin. 2018).

W powyzszym kontekscie celem artykutu jest ocena strategii rozwoju ponad-
lokalnego jako instrumentu zintegrowanego planowania rozwoju miejskich ob-
szaréw funkcjonalnych. Ocena koncentruje si¢ na realizacji dwoéch elementow
zintegrowanego planowania rozwoju MOF: integracji planowania strategicznego
i przestrzennego terytorium w jednym dokumencie oraz wspdtpracy lokalnych
samorzadéw tworzacych obszar funkcjonalny. Analiza objeto zasadniczo proces
tworzenia i zawarto$¢ projektow strategii rozwoju ponadlokalnego przygotowa-
nych dla jedenastu MOF o$rodkéw subregionalnych ($rednich i duzych miast,
por. ryc. 1) objetych wsparciem w ramach projektu Centrum Wsparcia Doradcze-
go Plus (CWD+) realizowanym w latach 2022-2023. W projekcie tym przygoto-
wywano tez 16 strategii terytorialnych dla innych partnerstw samorzadowych -
niektére wnioski z analizy wspotpracy tych samorzadéw réwniez odnosza si¢ do
analizowanej problematyki i zostaly wziete pod uwage. Metodami badawczymi
byly przeglad projektéow przygotowanych strategii i analiza sprawozdan dorad-
cow opiekujacych sie partnerstwami samorzadéw MOF, wspierane obserwacja
uczestniczacg i rozmowami z doradcami partnerstw — m.in. podczas prac nad ra-
portem podsumowujacym projekt (FFW-ZMP 2023). Gtéwnym atutem przyjetej
strategii badawczej jest mozliwo$¢ oceny nie tylko samych dokumentdw, ale tak-
ze procesu ich tworzenia — w trakcie ktérego ujawnialy sie motywacje samorza-
déw lokalnych oraz bariery realizacji zintegrowanego planowania rozwoju MOE
Whioski z analiz uzupelniaja literature dedykowang dylematom zintegrowanego
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planowania rozwoju i wspoélpracy w MOF osrodkéw subregionalnych i ponad-
lokalnych w Polsce, ktérym w dotychczasowej literaturze poswiecano znacznie
mniej uwagi niz MOF o$rodkéw wojewddzkich.

Ryc. 1. Partnerstwa samorzadowe przygotowujace strategie rozwoju ponadlokalnego w ra-
mach projektu CWD+ (stan na 30 kwietnia 2023 r.)

1. Partnerstwo Kros$nienski Obszar Funkcjonalny

2. Swiebodzinsko-Miedzyrzecki Miejski Obszar Funkcjonalny

Partnerstwo Miejskiego Obszaru Funkcjonalnego Ciechanowa
. Ostrotecki Obszar Strategicznej Interwencji

Partnerstwo Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego
. Miejski Obszar Funkcjonalny Opola Lubelskiego
. Chetmski Obszar Funkcjonalny
10. Miejski Obszar Funkcjonalny Suwatk
11. Jarostawsko-Przeworskie Partnerstwo na rzecz Rozwoju
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Dalsza cze$¢ artykutu skiada sie z czterech czesci. Pierwszg stanowi prze-
glad literatury, w ktérym syntetycznie ujeto teoretyczne podstawy terytorializa-
¢ji europejskiej polityki rozwoju regionalnego oraz zintegrowanego planowania,
a w drugiej znalazly sie najwazniejsze regulacje prawne dotyczace strategii roz-
woju ponadlokalnego. W trzeciej, zasadniczej cze$ci zaprezentowano wyniki ana-
liz wraz z dyskusjg. Ostatnia cze$¢ zawiera konicowe wnioski.

Przeglad literatury

Na gruncie teorii rozwoju endogenicznego, nowej geografii ekonomicznej oraz
nowej teorii instytucjonalnej podnoszono znaczenie przestrzeni jako integralne-
go sktadnika relacji i proceséw gospodarczych, spotecznych, ekologicznych, po-
litycznych i kulturowych, w rezultacie potozenie geograficzne w istotny sposéb
warunkuje i ksztaltuje ich rozwdj (Pike i in. 2007, Barca i in. 2012, Fischer, Nij-
kamp, red., 2014). U podstaw terytorialnego wymiaru polityki regionalnej lezg
prawidiowosci sformulowane w badaniach czynnikéw lokalizacji dziatalnosci
gospodarczych, efektéw aglomeracji, przeptywow wiedzy, efektéw sieci, niedo-
pasowan przestrzennych oraz motywacji kapitatu do dziatan ukierunkowanych
terytorialnie (Churski i in. 2020). Blisko$¢ przestrzenna ulatwia funkcjonalne in-
terakcje i wspodtprace podmiotéw gospodarczych oraz wiaczenie don podmiotow
otoczenia rynkowego, nauki i administracji publicznej. Czynnikiem spajajacym,
stymulujacym i koordynujacym sa instytucje, zaréwno formalne (zasady, prawo,
organizacje), jak i nieformalne (m.in. normy spoteczne, wartosci, kontakty), kté-
re sg zakorzenione w miejscowej historii, kulturze i tozsamos$ci. W efekcie gene-
rujg one specyficzne dla danego miejsca relacje, formy zaufania, zmniejszaja kosz-
ty transakcyjne, dostarczajg dobra zbiorowe, wspieraja przedsiebiorczos¢ i rynek
pracy, wzajemne uczenie si¢, poprawe efektywnosci, a takze dostosowanie sie
do zmian (Rodriguez-Pose 2013). Stad wtasnie lokalne i regionalne rozwigzania
instytucjonalne toruja droge do opracowania i wdrazania skutecznych strategii
rozwoju. Sa tez kluczowe dla ksztaltowania i funkcjonowania kapitatu terytorial-
nego. Jego unikalno$¢ i niereplikowalno$¢ wynika z polaczenia zlokalizowanych
na danym terytorium zasobéw: materialnych, kulturowych, organizacyjnych, spo-
tecznych oraz genius loci danego miejsca (Churski i in. 2020). Stanowi on swo-
ista macierz aktywéw materialnych i niematerialnych, o charakterze prywatnym
i publicznym oraz kategorii posrednich i mieszanych (dobra klubowe, nieczy-
ste dobra publiczne), co wymaga opracowania indywidualnych strategii rozwoju
oraz nowych form zarzadzania opartego na partycypacji i wspoélpracy (Camagni
2008, Camagni, Capello 2013). Kapital terytorialny generuje swoiste korzysci
zewnetrzne powstajace w wyniku multifunkcjonalnej interakeji uzytkownikow
wzglednie wyodrebnionego terytorium, stanowiac dynamiczne w czasie i prze-
strzeni zfozone dobro klubowe dostepne dla uzytkownikéw obszaru funkcjonal-
nego (Markowski 2011b).

Wprowadzenie wymiaru terytorialnego do polityki polega na uwzglednie-
niu w niej lokalnego kontekstu i (badZ lub) kapitatu terytorialnego. Polityka
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zorientowana terytorialnie kladzie wigc nacisk na endogeniczny potencjal tery-
torium — zaktada mobilizacje lokalnych zasobdéw i aktoréw oraz dopasowanie in-
terwencji do przestrzennego (terytorialnego) kontekstu lokalnej lub regionalnej
specyfiki (Zaucha i in. 2015). Podejscie ukierunkowane terytorialnie (place-based)
zostalo przeciwstawione polityce nieuwzgledniajacej przestrzeni (place-neutral),
a skupiajacej sie na reformach instytucjonalnych — najcze$ciej rozwiazaniach uni-
wersalnych (one-size-fits-all) i wprowadzanych odgornie (top-down) (Barca i in.
2012). Paradygmat polityki rozwoju ukierunkowanej terytorialnie poszukuje
zatem sposobéw kompleksowego i jednocze$nie celowego programowania i in-
terwencji, zorientowanych na ,uwarunkowane przestrzennie zasoby naturalne
i instytucjonalne oraz na indywidualne preferencje i doswiadczenia (wiedze), ma-
terialne i niematerialne powiazania przestrzenne, a w efekcie dostosowanych do
specyfiki miejsca” (Barca 2009, 4).

Polityka zorientowana terytorialnie opiera sie na zasadzie zintegrowanego po-
dejécia. Zintegrowane planowanie i zarzadzanie rozwojem sprowadza sie do holi-
stycznego, interdyscyplinarnego podejscia do diagnozy terytorium i terytorialnie
ukierunkowanej interwencji publicznej i jako takie jest przeciwstawiane podej-
$ciu sektorowemu (por. Markowski, Drzazga 2015, Pike i in. 2017). Zintegrowa-
nie procesu planistycznego i decyzyjnego powinno doprowadzi¢ do wzajemnego
zréwnowazonego powiazania miedzy podsystemem gospodarczym, spotecznym
i $rodowiskiem — zgodnie z paradygmatem rozwoju sustensywnego (zréwnowa-
zonego). Zintegrowane podejscie najlepiej wprowadza¢ na kanwie planowania
i polityki przestrzennej, jednak przeszkoda w realizacji w Polsce byla stabo$¢
planowania przestrzennego w gminach oraz funkcjonowanie dysfunkcyjnego, dy-
chotomicznego systemu rozdzielajacego planowanie przestrzenne i planowanie
spoteczno-gospodarcze (Markowski, Drzazga 2015). Realizacja zasady podejscia
zintegrowanego wymaga wspolpracy na réznych poziomach terytorialnych i mie-
dzy zainteresowanymi stronami (nie tylko podmiotami publicznymi), ukierunko-
wania interwencji na obszary funkcjonalne zamiast na jednostki administracyjne,
a niekiedy fgczenia Zrédet finansowania. Te trzy kolejne elementy zintegrowane-
go planowania i zarzadzania rozwojem sa akcentowane w polityce regionalnej
UE, szczegolnie w instrumentach terytorialnych dedykowanych MOF (Ferry i in.
2018a, Fioretti i in. 2020).

Implementacja podejscia terytorialnego w politykach Unii Europejskiej (UE),
a zwlaszcza polityce spdjnosci, miata na celu poprawe efektywnosci interwencji
strukturalnej w obliczu wzrostu zréznicowan i nowych wyzwan spowodowanych
kolejnymi rozszerzeniami oraz kryzysami. Po braku sukceséw strategii lizbonskiej,
cele i instrumenty polityki spojnosci, a takze wspodlnej polityki rolnej i wspdlnej
polityki rybotéwstwa, zostaly $cilej powiazane z priorytetami rozwoju inteligent-
nego, zrownowazonego i sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu Strategii Europa
2020. Z kolei Europejski Zielony tad (EZL) wizje dostatniego spoleczenstwa
oraz nowoczesnej, konkurencyjnej gospodarki taczy ze sprawiedliwa, ekologicz-
na transformacja ukierunkowang na zerowg emisje netto do 2050 r., wlaczajac
cele klimatyczno-energetyczne i bioréznorodnosci do gléwnego nurtu polityki
UE. Wobec wstrzaséw wywolanych zmianami klimatu, pandemia i agresja Rosji
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na Ukraine silniej wybrzmiewa natomiast kwestia szeroko rozumianej resilience.
W efekcie redefinicji podlegajg cele i instrumenty polityki spdjnosci, od zuni-
fikowanej pomocy wyréownawczej (gléwnie w aktywa materialne), do zréznico-
wanego i ukierunkowanego na specyfike terytorialna wsparcia konkurencyjnosci,
zréwnowazonego rozwoju i odpornosci (wiedzy, innowacji, adaptacji).

W latach 2014-2020 wspoélne przepisy koordynowaly interwencje w ramach
Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych skierowang do obsza-
réw o roéznych problemach i potrzebach rozwojowych, natomiast koncentrowaly
ja na 11 celach tematycznych, aby osiggnaé mase krytyczna wsparcia. Spéjnosé
terytorialna zostata ukonstytuowana Traktatem Lizbonskim jako réwnorzedny
ze spojnoscig gospodarczg i spoteczna cel polityki spéjnosci. Chociaz nie docze-
kata sie jednolitej wykiadni (Zaucha i in. 2015), podnosita role¢ miast, obsza-
row funkcjonalnych i subregionalnych o specyficznych trudnosciach geograficz-
nych i demograficznych oraz wzmacniala oddolne i zintegrowane podejscie na
rzecz rozwoju lokalnego. Terytorializacji interwencji strukturalnej stuzyty przede
wszystkim nowe narzedzia: rozwdj lokalny kierowany przez spotecznos$¢ (RLKS)
oraz zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT). Dedykowane obszarom miej-
skim ZIT-y umozliwily taczenie finansowania EFSI w ramach kilku osi prioryte-
towych jednego lub wiekszej liczby programéw operacyjnych w celu zapewnienia
realizacji zintegrowanej strategii miejskiej badZ innej strategii rozwoju dla okre-
$lonego terytorium. Na zintegrowany rozwoj obszardéw miejskich przeznaczano
wowczas co najmniej 5% krajowej alokacji EFRR w ramach celu ,, Inwestycje na
rzecz wzrostu i zatrudnienia”, natomiast w istocie ZIT-y nie sa obligatoryjne.

W latach 2021-2027 kontynuowana jest koncentracja poszczegélnych fundu-
szy na szesciu celach polityki spdjnosci (cel szésty dedykowany jest Funduszowi
Sprawiedliwej Transformacji — FST) oraz ich celach szczegétowych (tematyczna),
jak tez koncentracja terytorialna. Cel pigty ugruntowuje wspieranie zréwnowa-
zonego i zintegrowanego rozwoju wszystkich rodzajéw terytoriéw i inicjatyw
lokalnych, w oparciu o terytorialne i lokalne strategie rozwoju oraz poszerzong
palete instrumentéw (ZIT, RLKS, inne instrumenty terytorialne — IIT). Jednakze
instrumenty terytorialne umozliwiaja wdrazanie projektéw w ramach wszystkich
celow polityki spdjnosci. Majg one charakter wielofunduszowy i umozliwiaja ta-
czenie dotychczasowych funduszy polityki spojnosci oraz FST z EFRROW lub
ERMRA. Zwiekszono réwniez $rodki EFRR na zréwnowazony rozwdj obszaréw
miejskich do co najmniej 8% wdrazane za pomoca tych instrumentéw (w Polsce
planuje sie przeznaczy¢ 15,9-16,15% alokacji EFRR). Nowe regulacje zapewniajg
wieksza elastyczno$¢ i dobrowolno$é, umozliwiaja panstwom cztonkowskim za-
proponowanie wlasnych modeli ZIT, RLKS oraz IIT czy delegowanie zarzadzania
do instytucji lub podmiotéw terytorialnych (Mendez i in. 2021).

Ramy prawne strategii rozwoju ponadlokalnego

Prawne podstawy strategii rozwoju ponadlokalnego zostaly okreslone ustawa
z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
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oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 1378), ktéra weszta w zycie
13 listopada 2020 r. Znowelizowana ustawa o samorzadzie gminnym stworzyla
mozliwo$¢ tworzenia strategii rozwoju ponadlokalnego gminom sasiadujacym,
powiazanym ze sobg funkcjonalnie, umozliwifa takze udzial samorzadu powia-
towego. W celu przygotowania i realizacji strategii rozwoju ponadlokalnego
jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ porozumienie miedzygmin-
ne, stowarzyszenie, zwigzek miedzygminny lub powiatowo-gminny. Od wybo-
ru formy instytucjonalizacji wspdtpracy samorzadéw zalezy sposéb uchwalenia
strategii.

Struktura strategii rozwoju ponadlokalnego jest analogiczna do strategii roz-
woju gminy i musi zawierac:

* wnioski z diagnozy spolecznej, gospodarczej i przestrzennej obszaru
funkcjonalnego,

* cele strategiczne,

* kierunki dzialan podejmowanych dla osiagniecia celéw strategicznych,

* oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze przestrzen-
nym, oraz wskazniki ich osiagniecia,

* model struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru funkcjonalnego (dalej:
model),

* ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej (dalej: ustalenia i rekomendacje),

* obszary strategicznej interwencji zawarte w strategii rozwoju wojewodztwa
wraz z zakresem planowanych dzialan oraz - o ile zostaly zidentyfikowane —
obszary strategicznej interwencji kluczowe dla obszaru funkcjonalnego (dalej:
OSI ponadlokalne),

* system realizacji strategii, w tym wytyczne do tworzenia dokumentéw
wykonawczych,

* ramy finansowe i zrédlia finansowania.

Na podstawie zapiséw ustawy mozna stwierdzi¢, ze jakos$¢ integracji planowa-
nia spoteczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym w strategii zalezy
przede wszystkim od jako$ci wymiaru przestrzennego strategii: modelu, fakul-
tatywnych OSI ponadlokalnych oraz ustalen i rekomendacji. Zapisy wprowadzo-
ne w 2020 r. nie okreslily jednak ani zawartosci modelu, ani zakresu ustalen
i rekomendacji. Pewien wptyw na ksztalt tych czesci w strategii rozwoju ponad-
lokalnego moégt mie¢ poradnik wydany przez Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, oparty na ekspertyzie zespotu prof. Churskiego (MFPR, 2022). Wia-
zace zapisy okreS$lajace zawarto$¢ modelu oraz ustalen i rekomendacji znalazty
sie dopiero w nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym uchwalonej przez Sejm
w lipcu 2023 r. w ramach reformy planowania przestrzennego (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1688).

W tworzonym systemie zarzgdzania rozwojem jakos$¢ strategii rozwoju po-
nadlokalnego, a w szczegdlnosci jej komponentu przestrzennego, ma niebagatel-
ne znaczenie ze wzgledu na obowiazek zapewnienia zgodnosci tego dokumentu
z docelowo obowiazkowymi strategiami rozwoju gmin oraz z planami ogélnymi
i innymi aktami planowania przestrzennego. Z perspektywy konsolidacji systemu
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zarzadzania rozwojem na réznych poziomach terytorialnych warto tez zwrécié
uwage na obowigzek przediozenia projektu strategii zarzadowi wojewoddztwa
w celu wydania opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia ustalen i rekomenda-
cji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej okreslonych
w strategii rozwoju wojewodztwa.

Wplyw na proces terytorializacji planowania strategicznego w MOF majg po-
nadto zapisy ustawy o zasadach realizacji zadan finansowanych ze $rodkow eu-
ropejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. z 2022 r. poz. 1079).
Zgodnie z jej zapisami, warunkiem realizacji ZIT przez MOF o$rodkéw woje-
wodzkich jest opracowanie i uchwalenie strategii rozwoju ponadlokalnego do
konca 2025 r. MOF mniejszych o$rodkéw wskazywanych jako obszary strategicz-
nej interwencji w strategii rozwoju wojewodztwa mogg spetni¢ warunek realiza-
¢ji instrumentéw terytorialnych, uchwalajac strategie terytorialng lub strategie
rozwoju ponadlokalnego. Strategia rozwoju ponadlokalnego moze petni¢ funk-
cje strategii dostepowej do instrumentéw wtedy, jesli zawiera elementy strategii
terytorialnej. Sprowadza sie to do uwzglednienia wzajemnych powigzan gospo-
darczych, spotecznych i §rodowiskowych w diagnozie, podejscia zintegrowanego
w celach, opisu powiazan miedzy projektami oraz opisu uspotecznienia prac nad
strategia.

Wyniki i dyskusja

Wiekszo$¢ osrodkéw centralnych MOF przystepujacych do opracowania strategii
rozwoju ponadlokalnego miala juz doswiadczenia wspolpracy podczas realizacji
instrumentéw terytorialnych w poprzedniej perspektywie finansowej UE. Zakres
i intensywnos¢ tej wspodtpracy byly jednak zdecydowanie mniejsze niz w MOF
osrodkéw wojewddzkich, a $wiadomos$é mozliwych dlugoterminowych korzy-
$ci ze wspdlpracy w MOF — niewielka. W momencie przystapienia do prac nad
strategia zarowno doradcy, jak i reprezentanci samorzadéw partnerstw oceniali
dotychczasowe do$wiadczenia wspolpracy terytorialnej jako niewielkie. W ana-
lizowanych MOF uklad instytucjonalno-relacyjny — tak istotny w terytorialnym
paradygmacie rozwoju (por. Nowakowska 2017), byt wiec stabo rozwiniety.
Dominujaca prawng formg wspoéldziatania partnerstw samorzadéw lokal-
nych bylo porozumienie miedzygminne lub porozumienie powiatowo-gminne
— w oparciu o nie funkcjonowato 8 z 11 partnerstw opracowujacych strategie roz-
woju ponadlokalnego oraz % wszystkich partnerstw bioracych udziat w projekcie
CWD+. Forme ta wybieraly zwlaszcza nowo powstale partnerstwa. Porozumie-
nie jest najprostszg forma wspodtpracy, ktoérej zawigzanie wymaga najmniej cza-
su i uzgodnien, a gléwne obowigzki spoczywajg na liderze — najczesciej miescie
centralnym MOE Jest to forma odradzana w poradniku ministerialnym (MFPR
2022), gdyz jej istotng wada moze by¢ brak bezposredniego zaangazowania
wszystkich samorzadéw w tworzenie dokumentu strategicznego. Analizowane
doswiadczenia partnerstw potwierdzaja, ze aktywno$¢ gmin nie pelniacych funk-
¢ji lidera w procesie strategicznym byta zréznicowana. Duza grupa gmin (zwi.
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gmin wiejskich) byla raczej biernymi obserwatorami lub , pasazerami na gape”,
niz aktywnymi uczestnikami procesu strategicznego: nie czerpatla istotnych ko-
rzysci (np. zapisania w strategii zaplanowanych projektéw kluczowych dla gmi-
ny), ale tez nie ponosita kosztéw finansowych wspétpracy. Niemniej w opinii
doradcéw Zroédiem problemu nie byta sama forma prawna wspoélpracy, co raczej
niedostrzeganie korzysci ze wspolpracy samorzaddéw lokalnych — ujawniajacych
sie zazwyczaj w diuzszym okresie — przy koncentracji na realizacji krotkookre-
sowych dziatan we wiasnej gminie. Niewielkie znaczenie prawnej formy wspoi-
dziatania dla zakresu i trwalosci wspdipracy miedzygminnej potwierdza takze
ewaluacja instrumentu ZIT (Wolanski i in. 2018).

W warunkach niskiego poziomu instytucjonalizacji wspolpracy, bardzo waz-
nym uwarunkowaniem budowania relacji w partnerstwach byla ,,premia za wspot-
prace” w ramach instrumentéw terytorialnych przygotowanych w programach
regionalnych w perspektywie 2021-2027. Premia ta okazuje sig¢ silnie zréznico-
wana w przekroju wojewddztw. Niektére samorzady regionalne gwarantowaty
w instrumentach terytorialnych alokacje konkretnym partnerstwom na projekty
strategiczne w trybie niekonkurencyjnym. Inne utrzymaty tryb konkurencyjny, ale
w ramach instrumentéw zaplanowaly konkursy dedykowane dla okreslonej z géry
grupy partnerstw terytorialnych, lub przewidzialy jedynie wieksze lub mniejsze
preferencje punktowe dla partnerstw w czesci konkurséw. Obserwacje proceséow
strategicznych w roéznych wojewddztwach potwierdzaja, ze wielko$¢ i pewnosé
uzyskania korzys$ci w instrumentach terytorialnych przektadala sie na gotowos¢
do wspolpracy terytorialnej gmin podczas prac nad dokumentem strategicznym.
Nie jest to ustalenie zaskakujace — wplyw finansowania zewnetrznego (w tym
polityki spdjnosci) na intensyfikacje wspdtpracy miedzygminnej potwierdzajg
takze starsze badania (np. Kotsut 2015, Swianiewicz i in. 2016, Janas, Jarczewski,
red., 2017). Z drugiej jednak strony nalezy podkresli¢, ze motywacja w postaci
finansowania sama w sobie nie gwarantuje trwatosci wspotpracy terytorialnej. Ta-
kie wnioski plyng zaréwno z doswiadczen realizacji ZIT (Janas, Jarczewski, red.,
2017, Wolanski i in. 2018), jak i z do§wiadczen doradcéw partnerstw z mniej-
szymi miastami. Wedtug szacunkéw doradcow wspierajacych roézne partnerstwa
samorzadowe w poprzedniej perspektywie finansowej UE, nie wiecej niz 20%
partnerstw kontynuowato wspotprace po zakonczeniu finansowania.

W analizowanych projektach strategii okre$lano od 3 do 5 celéw strategicz-
nych, ktére byly zazwyczaj ujmowane szeroko i odnosily sie do wspierania rozwo-
ju w wymiarze gospodarczym, spolecznym oraz przestrzenno-srodowiskowym.
Ilosciowo dominowaly cele dotyczace wymiaru $rodowiskowego i tadu prze-
strzennego — znalazty sie one w kazdej strategii rozwoju ponadlokalnego. Zakres
rzeczowy strategii byl wciaz silnie uwarunkowany alokacja $rodkéw europej-
skich: w analizowanych strategiach dominuja cele i dziatania na rzecz transportu
i zrownowazonej mobilnosci, adaptacji do zmian klimatu, efektywno$ci energe-
tycznej i turystyki — okre$lone w programach regionalnych. Zazwyczaj mialy one
jednak niebudzace watpliwosci uzasadnienie w diagnozie probleméw i wyzwan
funkcjonowania i rozwoju obszaru funkcjonalnego. Wéréd celéw i kierunkow
dziatan znalazly sie i takie, ktére nie mialy klarownego powigzania z programem
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regionalnym, ale wynikaly z identyfikacji kapitalu terytorialnego i potrzeb roz-
wojowych obszaréw funkcjonalnych — co mozna uzna¢ za sukces w programo-
waniu polityki zorientowanej terytorialnie. W wielu strategiach wskazano nie
tylko priorytety wiasciwe dla poziomu ponadlokalnego — odnoszace sie do relacji
i powigzan funkcjonalnych miedzy gminami, ale réwniez zagadnienia istotne je-
dynie dla pojedynczych gmin (niekoniecznie miast rdzeniowych) — dla ktérych
bardziej wlasciwym miejscem bylaby strategia rozwoju gminy. Jedng z przyczyn
takiej sytuacji byta przewidziana w ustawie mozliwo$¢ rezygnacji z opracowania
obligatoryjnej strategii rozwoju gminy, jezeli obszar gminy zostal objety strategia
rozwoju ponadlokalnego. Rozwigzanie to wzbudza jednak zastrzezenia w litera-
turze — Churski (2023) wskazuje na niesp6jnosc¢ kolejnych regulacji ustawowych
i zajmuje stanowisko, ze strategia rozwoju ponadlokalnego nie ma by¢ sumag
strategii lokalnych (Churski 2023). Poprzestanie na jednej strategii rozwoju po-
nadlokalnego moze okaza¢ sie celowe w przypadku miasta wraz z otaczajacg je
gming obwarzankowa. Zdecydowana wiekszo$¢ analizowanych partnerstw stano-
wila obszary wiejsko-miejskie, skladajace sie z wiekszej liczby gmin o stabszych
powiazaniach funkcjonalnych z osrodkiem miejskim. Ich do§wiadczenia wskazu-
ja, ze wprowadzanie do strategii lokalnych celéw nie stuzy koncentracji na rela-
cjach funkcjonalnych i wspotpracy, zwieksza ryzyko rywalizacji miedzy gminami
i wydluza proces planowania strategicznego, natomiast mozliwo$¢ rezygnacji
z uchwalenia strategii rozwoju gminy moze by¢ traktowana przez ich wlodarzy
jako sposéb na oszczednosci budzetowe.

Kluczowym uwarunkowaniem rozwoju wspolpracy terytorialnej w analizowa-
nych MOF byta postawa i styl przywddztwa lidera samorzadéw lokalnych. Wsp6t-
pracy sprzyjalo przede wszystkim zaangazowanie i sklonno$¢ do kooperacji de-
cydentow, szczegdlnie z miast petniacych funkcje liderow porozumienia. Duze
znaczenie mialy ponadto zaangazowanie i kompetencje urzednikéw uczestnicza-
cych w pracach nad strategiami. Na podstawie analizowanych proceséw planowa-
nia strategicznego oraz literatury po$wieconej wspolpracy terytorialnej w Polsce
(Szmigiel-Rawska 2017) mozna stwierdzi¢, ze rola ,,personalnego kapitatu rela-
cyjnego” i ,,upodmiotowienia partneréw” wydaje sie nawet wazniejszym czynni-
kiem rozwoju wspotpracy terytorialnej w Polsce od istniejacych wspoétzaleznosci
i korzysci osiaganych przez gminy — przynajmniej w partnerstwach o niskim po-
ziomie rozwoju infrastruktury wspoétpracy. Gtéwne bariery wspoéipracy mozna za-
tem sprowadzi¢ do deficytow przywodztwa oraz do probleméw kadr samorzado-
wych: brakéw kompetencyjnych, wielozadaniowosci i nadmiaru zréznicowanych
obowiazkéw najbardziej kompetentnych pracownikéw samorzadowych.

Kolejnym istotnym uwarunkowaniem ponadlokalnego planowania strate-
gicznego byla wielkos¢ terytorium oraz zakres i sita powigzan funkcjonalnych.
Jak mozna zauwazy¢ na rycinie 1, analizowane partnerstwa mialy zréznicowa-
na powierzchnie i liczbe gmin. Niektére okazywaly sie zbyt duze, a powigzania
funkcjonalne zewnetrznych gmin — stabe. Warto doda¢, ze problem ten w jeszcze
wiekszym stopniu dotyczyl partnerstw, ktére w ramach CWD+ przygotowywaly
strategie rozwoju terytorialnego (por. FFW-ZMP 2023). Stabe powiazania funk-
cjonalne wspdtpracujacych samorzadéw przektadaly sie z kolei na ograniczenie
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pola wspodtpracy ponadlokalnej, co z uplywem czasu zniechecato niektére gmi-
ny do kontynuowania wspdtpracy w ramach partnerstw, utrudniajac planowanie
strategiczne. Tendencja do tworzenia zbyt duzych partnerstw byta po cze$ci wyni-
kiem obaw decydentéw gmin przed kosztami ewentualnej decyzji o rezygnacji ze
wspolpracy na poczatkowym etapie — w postaci zmniejszenia srodkéw z polityki
spojnosci, po czesci za$ skutkiem delimitacji MOF i regionalnych OSI przez sa-
morzady wojewddztw. W toku realizacji projektu okazato sie, ze podejscia do de-
limitacji stosowane przez te samorzady byly zréznicowane, a niektére samorzady
regionalne w ogoéle nie dysponowaly udokumentowanymi analizami powiazan
funkcjonalnych. Problemy te nie s nowe — podobne mankamenty strategii roz-
woju wojewodztw poprzedniej generacji (po 2013 r.) wskazywali np. Sleszynski
i Mazurek (2020). Powszechna praktyka w aktualnych strategiach regionalnych
byto pokrywanie instrumentami regionalnymi jak najwiekszej lub nawet caltej po-
wierzchni wojewoddztwa, co wprawdzie utatwialo wdrazanie programéw regio-
nalnych i pozwalato na unikniecie konfliktéw, jednak przyczyniato sie do tworze-
nia zbyt duzych i stabo powigzanych funkcjonalnie partnerstw samorzadowych.
Zdarzaly sie takze sytuacje, ze terytorium jednego powiatu bylo podzielone na
dwa, a nawet trzy instrumenty terytorialne, utrudniajgc samorzadom powiato-
wym koordynacje niektérych dziatan (FFW-ZMP 2023). Taki sposoéb realizacji
podejécia zorientowanego terytorialnie nie jest wiasciwy — nalezy unikaé two-
rzenia partnerstw stabo powigzanych funkcjonalnie, a przekraczajacych granice
powiatow.

Analiza rozwoju partnerstw samorzagdowych ukazuje tez inne wyzwanie wy-
nikajace z zasiegu planowania ponadlokalnego: nawet najlepsza delimitacja do-
konana przez samorzad regionalny, uwzgledniajgca obiektywne powiazania funk-
cjonalne oraz diagnoze istniejacych sieci wspodtpracy i deklaratywnej gotowosci
wlodarzy gmin do wspoélpracy terytorialnej, nie wystarcza do zapewnienia trwa-
tosci wspotpracy wszystkich samorzadéw objetych instrumentem terytorialnym.
Bez aktywnosci kazdej gminy nalezacej do partnerstwa i wzajemnego zaufania
nie jest mozliwe ani uchwalenie, ani nawet przygotowanie strategii rozwoju po-
nadlokalnego. Proces planowania strategicznego z udzialem lokalnych partneréw,
obejmujacy opiniowanie i uchwalenie strategii rozwoju ponadlokalnego, zajmuje
od 1,5 do 2 lat. Doswiadczenia analizowanych MOF ukazaly, ze — w sytuacji ni-
skiego poziomu instytucjonalizacji wspotpracy samorzadowej — lokalne konflikty
i zmiany personalne w samorzadach prowadzily na réznych etapach procesu do
wycofania sie niektérych gmin z partnerstw, a niekiedy do checi przystgpienia
nowych. Taka sytuacja miata miejsce w 4 z 11 analizowanych partnerstw, przede
wszystkim tych o najmniejszych doswiadczeniach wspétpracy przed przystapie-
niem do prac nad strategig. Warto doda¢, ze przynalezno$¢ partyjna decydentow
samorzaddéw byta czynnikiem wplywajacym negatywnie na zaufanie miedzy part-
nerami, ale najsilniej negatywnie na wspotprace, co skutkowato nawet rezygnacjg
z udziatu w partnerstwie, oddziatywaty lokalne konflikty personalne.

Ryzyko wycofania si¢ gminy ze wspdipracy w ramach MOF bylo zmniejsza-
ne przez zaangazowanie samorzadéw regionalnych w relacje z partnerstwami.
Budowaniu zaufania i wspolpracy w partnerstwach sprzyjato tez zaangazowanie
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samorzadéw powiatowych, ktére dzieki nowelizacji ustawy o samorzadzie gmin-
nym z 2022 r. zyskaly mozliwo$¢ przystepowania do porozumienia miedzyg-
minnego. W toku projektu uksztaltowata sie takze praktyka akceptacji strategii
rozwoju ponadlokalnego dla obszaru mniejszego niz MOF okreslony w strategii
rozwoju wojewodztwa — o ile nie wplywalo to negatywnie na sp6jnosc¢ przestrzen-
na obszaru. Niemniej zmieniajgca sie sklonno$¢ decydentéw gmin do wspolpracy
terytorialnej i niestabilno$¢ sktadu partnerstw stanowig istotng bariere dla two-
rzenia i wdrazania strategii rozwoju ponadlokalnego obszaréw funkcjonalnych
w Polsce.

W powyzszym kontekscie mozna doj$¢ do wniosku, ze rozwoj zintegrowanego
planowania strategicznego w MOF wymaga silniejszego zinstytucjonalizowania —
budowy mechanizméw koordynagji polityk samorzaddw, regut wspodtpracy samo-
rzadowej, ale tez kolejnych instrumentéw finansowych i regulacji prawnych na
poziomie krajowym, ktére zapewnia wiekszg trwato$¢ wspolpracy terytorialne;j.
W analizowanych partnerstwach tworzenie infrastruktury wspoétpracy sprowa-
dza sie najczesciej do tworzenia stanowisk pracy lub biur zajmujacych sie przy-
gotowaniem i wdrazaniem projektéw finansowanych ze §rodkéw zewnetrznych.
Proces ponadlokalnego planowania strategicznego oraz powstajgca infrastruktura
wspolpracy moga zapewnic terytorialne ukierunkowania pojedynczych inwestycji
finansowanych ze $rodkéw europejskich, sg jednak niewystarczajace do osiagnie-
cia zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem gmin MOE Warto dodag,
ze dobrowolny i uznaniowy charakter ram regulacyjnych spotkal sie z krytyczng
ocena takze w ewaluacji dokumentoéw strategicznych MOF w perspektywie 2014-
2020 przeprowadzonej na poziomie UE (Ferry i in. 2018b). Instrument strategii
rozwoju ponadlokalnego jest wiec waznym, ale zdecydowanie niewystarczajacym
elementem instytucjonalizacji wspoipracy w MOE

W dokumencie strategii kluczowe znaczenie dla urzeczywistnienia zintegro-
wanego podejscia do planowania rozwoju odgrywa model struktury funkcjonal-
no-przestrzennej. Za jego opracowanie byli odpowiedzialni eksperci Zwiazku
Miast Polskich, dlatego uwage skupiono nie tyle na ocenie samego modelu, ile
na najwazniejszych wnioskach z procesu prac nad komponentem przestrzennym
strategii. W przypadku strategii rozwoju ponadlokalnego modele te mozna opra-
cowa¢ na podstawie istniejacych aktéw planistycznych gmin — przez ich integra-
cje, uogodlnienie i ewentualnie uzupelnienie oraz przez uszczegdtowienie strategii
i planéw opracowywanych przez samorzad wojewodztwa. Lepsze efekty dawato
drugie podejscie — dobrze przygotowany plan zagospodarowania przestrzenne-
go lub strategia wojewoddztwa, uzupelniona nastepnie kluczowymi inwestycjami
planowanymi przez samorzady partnerstwa, pozwalaly opracowa¢ model zgodnie
z postulowanymi przez ekspertéw zasadami selektywnosci funkcjonalnej, prze-
strzennej i czasowej (Roman 2022, Ciesiotka i in. 2023). Wyjscie od dokumen-
téw regionalnych pozwala lepiej odzwierciedli¢ ponadlokalng skale planowania,
natomiast — jak zauwaza Sztando (2021, s. 27) — ,,sklejka” modeli gmin nie moze
by¢ traktowana jako model wspdlny. W praktyce czestg przeszkoda w opraco-
waniu modeli na podstawie dokumentéw gminnych na MOF osrodkéw subre-
gionalnych sa: niska jako$¢ i aktualno$¢ dokumentéw studium, bardzo niskie
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pokrycie powierzchni gmin planami miejscowymi oraz niska wektoryzacja ak-
téw planistycznych. Powotanie sie na przesadzenia w regionalnych dokumentach
strategicznych ogranicza réwniez ryzyko konfliktéw miedzy gminami, szczegdl-
nie dotyczacych lokalizacji niektorych inwestycji. Oparcie modelu na ustaleniach
dokumentéw regionalnych oraz wspodtpraca z regionalnymi komérkami odpowie-
dzialnymi za planowanie rozwoju utatwia takze pdzniejsze uzyskanie pozytywnej
opinii zarzadu wojewodztwa o sposobie uwzglednienia ustalen i rekomendacji
w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej wojewodztwa na
etapie konsultacji projektu strategii. Mozna zatem stwierdzi¢, ze waznym uwa-
runkowaniem rozwoju zintegrowanego planowania na poziomie ponadlokalnym
jest wysoka jako$¢ planowania na poziomie regionalnym oraz gotowo$¢ samo-
rzadow regionalnych do udzialu w procesie planowania ponadlokalnego. Zinte-
growane planowanie w MOF jest zatem obszarem silnie predestynowanym do
implementacji modelu wielopoziomowego zarzadzania.

Analiza proceséw strategicznych pozwala na sformulowanie wniosku, ze
gotowo$¢ gmin do integracji planowania przestrzennego z planowaniem stra-
tegicznym w MOF osrodkéw subregionalnych jest niska. Wiekszos$¢ partnerstw
uczestniczacych w projekcie CWD+ miata mozliwos$¢ wyboru miedzy przygo-
towaniem strategii terytorialnej — wystarczajacej do pozyskania srodkéw euro-
pejskich — a opracowaniem zintegrowanej strategii rozwoju ponadlokalnego.
Bardziej preferowana byta strategia terytorialna, a gléwng motywacja do wyboru
strategii rozwoju ponadlokalnego byta sugestia samorzadéw regionalnych. Inicja-
tywa gmin na etapie tworzenia i weryfikacji modelu oraz ustalen i rekomendacji
byla niska — wyraZnie nizsza niz w pracach nad celami, dzialaniami i projektami
strategicznymi.

Na tle zatozen zawartych w ekspertyzie prof. Markowskiego (MFPR 2020) oraz
w pracy Ciesiotki iin. (2023) zapisy wymiaru przestrzennego strategii byly gene-
ralnie zachowawcze — np. w strategiach nie przesadzano, ktére obszary powinny
by¢ chronione przed zabudowa, a ewentualne zapisy jedynie powielaly obowigzu-
jace juz formy ochrony. W toku prac nad strategig samorzady lokalne nie byty go-
towe do podejmowania daleko idacych rozstrzygnieé planistycznych — wciaz trak-
towaly strategie rozwoju ponadlokalnego bardziej jako strategie dostepowsa do
funduszy, niz jako instrument planowania przestrzennego. Taka sytuacja z jednej
strony $wiadczy niekorzystnie o niskiej randze i jakosci planowania przestrzen-
nego w gminach. Z drugiej strony, deprecjonowanie komponentu przestrzennego
zintegrowanych strategii miato swoje zrédlo w podzieleniu reformy zarzadzania
rozwojem na dwa etapy. W okresie prac nad strategiami gléwnym dokumentem
ksztaltujacym polityke przestrzenna gminy bylo wciaz studium, zakres i znacze-
nie modelu oraz ustalen i rekomendacji strategii rozwoju ponadlokalnego nie
byly jeszcze okre$lone w ustawie, a zapowiadane zastapienie studium planami
ogblnymi i strategiami rozwoju gminy — obarczone wysoka niepewnoscig. Z tej
perspektywy mozna doj$¢ do wniosku, ze wprowadzenie zintegrowanych stra-
tegii w 2020 r. bez likwidacji studium okazalo si¢ niewystarczajace do zintegro-
wania planowania rozwoju spoleczno-gospodarczego i przestrzennego w strate-
giach rozwoju — co potwierdzaja tez inne badania nad strategia rozwoju gminy
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(Sztando 2022, Maleszyk 2023). Analizowane dos$wiadczenia stanowia kolejny
dowéd na fundamentalne znaczenie, jakie dla lokalnej polityki przestrzennej ma
ogodlna spéjnos¢ systemowa planowania w panstwie (por. Markowski, Drzazga
2015, Mikuta 2019, Sztando 2021).

Wyzwaniem dla gmin okazalo si¢ ponadto wskazanie ponadlokalnych OSI.
Zgodnie z logika podejscia terytorialnego, nalezaloby najpierw wskaza¢ obszar
o znaczeniu ponadlokalnym, charakteryzujacy sie wystepowaniem badz trudnych
do przezwyciezenia barier rozwojowych (obszar problemowy), badzZ potencjatow
rozwojowych (obszar wzrostu), a dopiero w kolejnym kroku przygotowac zestaw
zintegrowanych interwencji publicznych dostosowanych do cech tego terytorium.
W praktyce planowania strategicznego mozna bylo jednak zauwazy¢ odwrotng
kolejnosé¢ — OSI stanowily odzwierciedlenie uprzednio zaplanowanych inwestycji
(czesciej projektéw pojedynczych, niz kilku zintegrowanych ze sobg projektow),
stuzac bardziej jako dodatkowe uwiarygodnienie planowanych wnioskéw o finan-
sowanie ze $rodkéw zewnetrznych, niz instrument integracji roznych interwencji
publicznych dostosowanych do cech konkretnego terytorium. Kolejny problem
dotyczy braku geograficznej koncentracji interwencji — w strategiach mozna za-
uwazy¢ tendencje do objecia ponadlokalnymi OSI duzych czesci terytorium part-
nerstwa, a nierzadko catej jego powierzchni. Informacje zawierane w tak opraco-
wanych ponadlokalnych OSI sa na tyle ogélne, ze moglyby z powodzeniem zosta¢
zawarte w modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej — z korzyscig dla przej-
rzystosci strategii. Watpliwosci samorzadow wzbudzata takze demarkacja miedzy
OSI lokalnymi, ktére powinny znalezé sie w strategii rozwoju gminy, a OSI po-
nadlokalnymi. Wypracowanie modelowego podejscia do ponadlokalnego OSI po-
winno staé si¢ przedmiotem badan i ewaluacji oraz promowania dobrych praktyk.
W wykorzystaniu OSI w skali lokalnej i ponadlokalnej warto w wiekszym stopniu
korzystac ze znacznie bogatszych w Polsce do§wiadczen zwigzanych z realizacjg
programéw rewitalizacji, ktére uwzgledniaja zaréwno zasade koncentracji geo-
graficznej interwencji, jak i zintegrowane podej$cie do realizacji zréznicowanych
sektorowo projektéw, ukierunkowanych na rozwiazywanie zjawisk kryzysowych
zdiagnozowanych na obszarze zdegradowanym.

Niskie zaangazowanie gmin w prace nad komponentem przestrzennym stra-
tegii oraz zachowawcze zapisy samych dokumentéw prowadzg do wniosku, ze
strategie rozwoju ponadlokalnego bedg niewystarczajacym instrumentem koor-
dynacji polityki przestrzennej — przynajmniej w MOF mniejszych osrodkéw. Za-
pewnienie realnej koordynacji planowania przestrzennego w MOF wymaga sil-
niejszej instytucjonalizacji wspotpracy — dalece silniejszej niz formy wspolpracy
zawigzywane na potrzeby realizacji projektéw ze Srodkdéw zewnetrznych.

W $wietle analizowanych doswiadczen mozna rozwazaé rozwigzania rézniace
sie skalg wymaganych zmian, poczawszy od tworzenia centréw ustug wspélnych
w osrodkach centralnych MOF zajmujacych sie planowaniem przestrzennym (por.
FFW-ZMP 2023), przez ujecie MOF w systemie prawnym z nadaniem im upraw-
nien w zakresie zintegrowanego planowania rozwoju, w tym planowania prze-
strzennego (np. Janas, Jarczewski, red., 2017, Kaczmarek 2018), wieksze zaan-
gazowanie powiatu w planowanie przestrzenne (zob. szerzej: Gorzym-Wilkowski
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2022), az po zapewnienie jednego wladztwa planistycznego przez taczenie gmin
miejskich i wiejskich (por. Kaczmarek 2016). Przebieg prac nad analizowanymi
strategiami rozwoju ponadlokalnego, skala wyzwan zwigzanych z uchwaleniem
planéw ogdlnych do korica 2025 r., a w dluzszym okresie postepujaca depopulacja
wielu gmin wiejskich, wskazujg na potrzebe kompleksowego rozstrzygniecia na
poziomie krajowym — co stanowi argument za upodmiotowieniem powiatu w po-
lityce przestrzennej i zintegrowanym planowaniu rozwoju badZ wprowadzeniem
obligatoryjnych form wspolpracy gmin nalezacych do MOE Aktualnie w polskich
realiach poziom zaufania i wspoélpracy gmin w MOF osrodkéw o subregionalnym
lub mniejszym zasiegu oddzialywania wydaje sie wcigz dalece niewystarczaja-
cy, aby poprzesta¢ wylacznie na rozwijanych oddolnie (perspektywa bottom-up)
mechanizmach dobrowolnego wspoéldziatania, bez zwiekszenia presji instytucjo-
nalnej obligujacej lub zachecajacej do zintegrowanego planowania i zarzadzania
rozwojem. Whnioski te sa z pewno$cia mniej optymistyczne od konkluzji opar-
tych na studiach przypadkéw MOF osrodkéw wojewddzkich, charakteryzujacych
sie z reguly diuzsza historig wspoldziatania i dalej posunieta instytucjonalizacja
wspolpracy, cho¢ nawet wérdd lideréw wspdlpracy planowanie metropolitalne
(co prawda niewiazace) oddzialywalo na lokalne planowanie przestrzenne tylko
w niewielkim stopniu (por. np. Janas, Jarczewski, red., 2017, Mikuta 2019, 2023,
Smetowski i in. 2020). Na koniec nalezy podkresli¢, ze postulat silniejszej insty-
tucjonalizacji wspolpracy miedzygminnej i planowania zintegrowanego w MOF
nie neguje, ale wzmacnia argument o potrzebie uelastycznienia mechanizméw
planowania przestrzennego na obszarach zurbanizowanych.

Whnioski

Strategia rozwoju ponadlokalnego stanowi nowy i potrzebny instrument plano-
wania terytorialnego w Polsce, dedykowany obszarom funkcjonalnym. Wyniki
analiz pozwolily stwierdzi¢, ze rezultaty procesu formowania partnerstw samo-
rzadowych i tworzenia strategii rozwoju ponadlokalnego wydaja sie wystarcza-
jace do poprawy terytorialnego ukierunkowania inwestycji finansowanych ze
$rodkéw europejskich, sa natomiast niedostateczne, zaréwno do koordynacji
planowania przestrzennego, jak i do zintegrowanego planowania i zarzadzania
rozwojem gmin tworzacych MOE Zaprezentowane do$wiadczenia MOF o$rod-
kéw subregionalnych wskazuja na niski poziom instytucjonalizacji zarzadzania
rozwojem MOF i kluczowe w takich warunkach znaczenie postawy decydentow
i personalnego kapitalu relacyjnego. Wzmocnienie wspétpracy lokalnych samo-
rzadow tworzacych MOF oparte wylacznie na mechanizmach oddolnych i dobrej
woli decydentéw nie bedzie ani wystarczajace, ani trwalte. Zintegrowane zarza-
dzanie rozwojem MOE w tym zwlaszcza silniejsze zintegrowanie podsystemow
spoleczno-gospodarczego i przestrzennego rozwoju, wymaga od wiadz krajo-
wych tworzenia silniejszych instytucjonalnych mechanizméw obligujacych lub
zachecajacych do zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem. Rozwo-
jowi zintegrowanego planowania MOF sprzyja takze wysoka jako$¢ planowania
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regionalnego oraz wlaczanie samorzadéw regionalnych i powiatowych w zarza-
dzanie rozwojem terytorialnym.
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Supralocal development strategy as a new instrument for
integrated planning: Practices and recommendations

Abstract: The reform of the development management system in Poland in 2020 introduced a new
strategic document — the supralocal development strategy. This article aims to assess supralocal de-
velopment strategies as an instrument for integrated planning of Functional Urban Functional Areas
(FUAs). The assessment focuses on the integration of strategic and spatial planning and the collab-
oration among local governments. The analysis encompasses the process of preparing 11 supralocal
development strategies for FUAs of subregional centers, prepared under the nationwide Advisory
Support Centre Plus (ASC+) project. The research methodology employed a critical review analysis
of strategic documents and reports from ASC+ advisors cooperating with partnerships of local gov-
ernments from FUA, complemented by author’s participant observation and interviews with advisors
during the process of compiling the project’s summary report.

Research on determinants of territorial cooperation in FUAs confirms the role of incentives in ter-
ritorial instruments, precise delimitation of FUAs, and local authorities’ attitudes. Special attention
is given to the institutional arrangements of municipal cooperation among FUAs. The process of
integrated strategic planning on supralocal level along with establishment of bottom-up forms of
municipal cooperation aimed at implementation of territorial instruments is sufficient to accomplish
place-based approach for investment projects financed by European funds. However, these institu-
tional arrangements are fundamentally inadequate for achieving integrated development planning
for FUAs in Poland - particularly those with subregional cities. Supralocal development strategy is,
therefore, an important but insufficient element of institutional setting to enhance integrated territo-
rial planning and development in FUAs.

Key words: supralocal strategy, integrated territorial planning, Functional Urban Area, territorial
cooperation, Poland
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