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POLITYKA KSZTALTOWANIA 
KONCENTRACJI OSADNICTWA. 

PROPOZYCJA KONCEPTUALIZACJI 
I INSTRUMENTALIZACJI NA PODSTAWIE 

POLITYK PRZESTRZENNYCH ANGLII I NIEMIEC

Abstract: Policy of Settlement Concentration. Proposition of Conceptualization and In-
strumentalization on the Base on English and German Spatial Politics. For last 20 years, 
there have beenirrational settlement concentration levels formed in Poland. This fact denotes 
that there is no rational and effective national planning policy in this fi eld. Lack of compre-
hensive policies and effective implementation instruments is of distinctive importance for 
that domain. In this article a conceptualization and instrumentalization of settlement con-
centration planning policy, based on English and German planning policies and instruments, 
have been presented. Proposed policies and instruments concern settlement concentration 
phenomena at all territorial levels. They have been systemized on the basis of the settlement 
concentration’s role in the spatial planning.
Key words: Containment, English planning policy, German planning policy, planning policy, 
settlement concentration, spatial planning, urban sprawl.

Wstęp

W Polsce obserwuje się procesy kształtowania nieracjonalnych stanów koncen-
tracji osadnictwa, co wskazuje na brak racjonalnej i skutecznej polityki przestrzennej 
państwa w tym zakresie. Szczególnie istotnym mankamentem na tym polu jest brak 
całościowych koncepcji i skutecznych instrumentów wdrażania polityki przestrzen-
nej. W prezentowanym opracowaniu zaproponowano konceptualizację oraz instru-
mentalizację polityki przestrzennej kształtowania koncentracji osadnictwa, opraco-
waną na podstawie koncepcji i instrumentów polityki przestrzennej Anglii i Niemiec. 
Proponowane koncepcje i instrumenty, odnoszące się do zjawisk koncentracji osad-
nictwa we wszystkich skalach terytorialnych, zostały usystematyzowane na podsta-
wie znaczenia koncentracji osadnictwa w gospodarce i polityce przestrzennej.
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1. Koncentracja osadnictwa jako stan i proces

Przyjmijmy, że koncentracja osadnictwa to stopień lub zmiana stopnia skupie-
nia obiektów osadniczych [por. Kostrubiec, 1972; Zipser, Sławski, 1988]. Różnicu-
jąc zasięg terytorialny pomiaru oraz dobierając odpowiednią do niego skalę rozpa-
trywanych obiektów osadniczych (np. budynek, miejscowość, aglomeracja), można 
określać stopień koncentracji osadnictwa we wszystkich skalach terytorialnych (np. 
lokalnej, wewnątrzregionalnej, regionalnej, ponadregionalnej). Pojęcie koncentracji 
osadnictwa może opisywać zarówno stan jak i jego zmianę, czyli proces – w zależno-
ści od swego charakteru – koncentracji lub dekoncentracji (rozpraszania) osadnictwa.

2. Uwarunkowania koncentracji osadnictwa w Polsce
– procesy i polityka przestrzenna

Na obszarze Polski mamy do czynienia z niezoptymalizowanymi stanami kon-
centracji osadnictwa, wynikającymi m.in. z dominującego w bieżącym okresie histo-
rycznym wzorca rozwoju osadniczego, który można określić mianem suburbialno-cen-
trycznego. Polega on na jednocześnie występujących procesach koncentracji osadnictwa 
w skali regionalnej i ponadregionalnej oraz rozpraszania osadnictwa w skali lokalnej. 
Koncentrację osadnictwa w skali ponadregionalnej powoduje migracja ludności i kapi-
tału do najsilniejszych ekonomicznie regionów miejskich [por. Lisowski, Grochowski 
2008, s. 240-241]. W skali lokalnej dominują procesy rozpraszania osadniczego, prze-
jawiające się w postaci zjawisk sub- i eksurbanizacji, rozumianych jako rozwój osadni-
czy obszarów podmiejskich i wiejskich [por. Chmielewski 2001, s. 78-79].

Wyżej opisane procesy generują nieoptymalne stany koncentracji osadnictwa. 
Zarówno wysoki poziom koncentracji osadnictwa w skalach regionalnej i ponadre-
gionalnej, jak i rozproszenie osadnictwa w skali lokalnej, poddawane są krytyce 
[Lorens 2003; Lisowski, Grochowski 2008]. Cechuje je bowiem niski poziom racjo-
nalności ogólnospołecznej, rozpatrywanej we wszystkich aspektach: ekonomicznym, 
społecznym, kulturowym i ekologicznym [Gilg 2005, s. 151; Lendzion 2004, s. 21]. 
Polska polityka przestrzenna (dalej PP) w ciągu ostatnich 20 lat wykazuje na porusza-
nym polu daleko idącą słabość [Kowalewski et al. 2014, s. 5-21]. Instrumenty prze-
widziane w ustawach z lat 1994 i 2003, wraz z obowiązującą wykładnią sądowniczą 
przepisów prawnych, nie stanowią skutecznych narzędzi optymalizacji koncentracji 
osadnictwa [por. KPZK 2012, cel 6].

Prezentowane opracowanie zawiera propozycję konceptualizacji i instrumeta-
lizacji PP w zakresie kształtowania koncentracji osadnictwa, sporządzoną na podsta-
wie koncepcji i instrumentów PP Anglii i Niemiec, obowiązujących w latach 2005-
2010. Ponadto, proponuje się systematyzację PP w danym zakresie, dokonaną na 
podstawie znaczenia koncentracji osadnictwa w gospodarce i polityce przestrzennej.
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3. Proponowane koncepcje i instrumenty kształtowania 
koncentracji osadnictwa

Proponowaną koncepcją polityki przestrzennej, odpowiadającą za kształtowa-
nie koncentracji osadnictwa we wszystkich skalach terytorialnych, jest koncepcja 
policentrycznego rozwoju osadniczego. Analogicznie do jej niemieckiej odpowied-
niczki – koncepcji decentralnej koncentracji [dezentrale Konzentration] [ORA 1993, 
s. 6] – zakłada ona elastyczne sterowanie procesami koncentracji osadnictwa, zróż-
nicowane w zależności od skali terytorialnej. W skali regionalnej i ponadregionalnej 
dąży się do dekoncentracji osadnictwa, czego celem jest wytworzenie policentrycz-
nych struktur osadniczych. Wspiera się rozwój ośrodków regionalnych i subregional-
nych kosztem dalszej koncentracji ludności i kapitału w największych aglomeracjach 
[Motzkus 2002, s. 31-36]. W skali wewnątrzregionalnej dążeniem jest skupienie 
osadnictwa w zwartych miastach [Blotevogel 2002, s. 32].

Jako instrument wdrożeniowy koncepcji policentrycznego rozwoju osadnicze-
go proponuje się koncepcję systemu ośrodków centralnych [niem. Zentrale-Orte-
-Konzept]. Cele tej koncepcji to wytworzenie rozbudowanej sieci dobrze rozwinię-
tych ośrodków centralnych oraz skupienie w nich rozwoju osadniczego [LHRD 2006, 
s.16; ROG 2.2.2-3]. Zdefi niowane cele żywotnie odpowiadają na problemy planowa-
nia przestrzennego w Polsce, które miasta niewojewódzkie skazuje na stopniową de-
gradację, a jednocześnie nie potrafi  skupiać aktywności osadniczej na wybranych, 
predestynowanych do tego terenach (por. KPZK 2012). Zadaniem opisanych dalej 
koncepcji jest skuteczne wdrożenie drugiego z wymienionych celów.

Koncepcja zwartego miasta stanowi reakcję na masowo występujące, niekorzystne 
zjawiska sub- i eksurbanizacji. Jej celem jest uzyskanie zwartych miast, tj. cechujących 
się wysokim poziomem koncentracji osadnictwa w skalach lokalnych. Koncepcja jest 
odpowiednikiem angielskiej koncepcji compact city [PPS 1 2005, 27(viii); PPS 3 2006, 
47] oraz niemieckiej kompakte und durchmischte Stadt [BauGB 2005,1a.2]. Realizacja 
koncepcji zwartego miasta wymaga skupienia rozwoju osadnictwa na obszarach miej-
skich. Aby to uczynić, proponuje się wdrożenie koncepcji konsolidacji urbanistycznej.

Koncepcja konsolidacji urbanistycznej zasadza się na podziale terytorium kra-
ju na dwie przeciwstawne kategorie rozwoju przestrzennego: obszary konsolidacji 
urbanistycznej i obszary konsolidacji ruralistycznej, który odpowiada analogiczne-
mu niemieckiemu podziałowi na tzw. obszary wewnętrzne i zewnętrzne. Zgodnie 
z założeniami niemieckiej koncepcji rozwoju wewnętrznego [Innenentwicklung], ce-
lem proponowanej koncepcji jest skupienie rozwoju osadniczego na predestynowa-
nych do tego obszarach konsolidacji urbanistycznej, a przez to zahamowanie dalszej 
ekspansji osadnictwa na obszarach wiejskich, które powinny zostać przypisane do 
drugiej z proponowanych krategorii [BauGB 2005, 1a.2].

Instrumentem wdrożeniowym koncepcji konsolidacji urbanistycznej jest za-
rządzanie zasobami terenowymi [niem. Flächenmanagement] [LHRD 2006, s. 25]. 
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Proponowany instrument stanowi reakcję planistyczną na tzw. paradoks terenów bu-
dowlanych [Baulandparadox] polegający na tym, że mimo istnienia w miastach do-
godnych do zabudowy rezerw terenowych, samoistnie zachodzi ekspansja osadnicza 
na obszary pozamiejskie. Instrument obejmuje wiele narzędzi służących uwalnianiu 
zasobów niedoinwestowanych terenów miejskich, m.in.:
– tworzenie gminnych zasobów gruntowych,
– system informacji o terenach budowlanych,
– regulację stanu prawnego nieruchomosci miejskich,
– wywłaszczanie problematycznych nieruchomości [por. Loehr, Wiechmann 2005, 

s. 315-322].
Pożądaną nakładką na koncepcję konsolidacji urbanistycznej może być an-

gielska koncepcja podejścia sekwencyjnego [ang. sequential approach]. Ustala ona 
hierarchię priorytetów przeznaczania różnych terenów pod zabudowę [PPS 6 2005, 
2.35, 2.44, 3.1]. Tereny uznane za najbardziej predestynowane do alokacji osadnictwa 
desygnowane są w pierwszej kolejności. Dopiero po ich wyczerpaniu uwalnia się te-
reny kolejne w hierarchii. Kryteriami przyznawania miejsca w hierarchii są: poziom 
powiązań przestrzennych oraz rodzaje transportu obsługującego tereny – preferencja 
lokalizacji zintegrowanych urbanistycznie i skomunikowanych środkami transportu 
zrównoważonego.

Uzyskane dzięki instrumentowi podejścia sekwencyjnego etapowanie rozwoju 
osadniczego jest niezbędnym warunkiem realizacji spójnych założeń urbanistycz-
nych. Pożądane jest ponadto stworzenie dodatkowych, preferencyjnych warunków 
realizacji tego rodzaju inwestycji w miejscach uznanych za szczególnie celowe. Ta-
kie warunki stwarza niemiecki system planowania przestrzennego, zawierający tzw. 
szczególne prawo urbanistyczne [niem. Besonderes Staedtebaurecht]. Jest to zestaw 
specjalnych narzędzi planistycznych, służących m.in. usprawnieniu wdrażania poli-
tyki kształtowania koncentracji osadnictwa [por. Greiving 2005, s. 220-227]. Na ob-
szarach uznanych w proponowanym systemie za priorytetowe obszary konsolidacji 
urbanistycznej dopuszcza się wyjątki od zwykłych, skomplikowanych procedur pla-
nistycznych oraz w mocniejszy sposób podporządkowuje się procesy inwestycyjne 
interesowi publicznemu. Proponuje się następujące narzędzia:
– program sanacji urbanistycznej [niem. Staedtebauliche Sanierungsmaßnahmen],
– program rewitalizacji urbanistycznej [niem. Stadtumbaumaßnahmen i Staedte-

bauliche Maßnahmen der Sozialen Stadt],
– program urbanizacji [niem. Staedtebauliche Entwicklungsmaßnahmen],
– nakazy urbanistyczne [niem. Staedtebauliche Gebote] [BauGB 2005, s. 136-179].

Opisany wyżej zestaw koncepcji i instrumentów kształtowania koncentracji 
osadnictwa w skalach wewnątrzregionalnych może stanowić receptę na występującą 
w Polsce nadpodaż terenów budowlanych, która uniemożliwia skuteczne planowa-
nie przestrzenne. Szacuje się, że na terenach przeznaczonych pod mieszkalnictwo 
w studiach UKZP gmin mogłoby zamieszkać ok. 200 mln. osób [Kowalewski et al. 
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2014, s.5-7]. Przyzwolenie na rozpraszanie się zabudowy na wielkich obszarach ha-
muje rozwój pełnowartościowych miast, ale także nowe tereny ekspansji osadniczej 
w praktyce pozbawia szans na spójny i racjonalny rozwój.

Racjonalna polityka kształtowania koncenctracji osadnictwa, oprócz koncep-
cji skupiających się na rozwoju osadnictwa, powinna obejmować koncepcje ochrony 
i rozwoju terenów otwartych. Byty tego rodzaju istnieją w angielskiej i niemieckiej 
polityce przestrzennej. Koncepcją, która w sposób najbardziej całościowy z nich od-
powiada problematyce koncentracji obiektów przestrzennych, jest niemiecka kon-
cepcja systemu terenów otwartych. Zakłada ona stworzenie funkcjonalnie i prze-
strzennie powiązanego, wielkoskalowego, sprawnego ekologicznie systemu terenów 
otwartych [Freiraumverbundsystem] [LHRD 2006, s. 23; ROG 2008, 2.2.2]. Dla 
uzyskania spójności i rozległości systemu niezbędne jest odpowiednie sterowanie 
procesami koncentracji osadnictwa, którego najistotniejszym elementem jest mini-
malizacja ekspansji osadniczej na obszarach wiejskich [ROG 2008, 2.2.2]. W Polsce 
niezbędna wydaje się rekonstrukcja nieskutecznych pod tym kątem instrumentów 
terytorialnej ochrony przyrody, takich jak parki krajobrazowe, a także uzupełnienie 
sieci obszarów chronionych o pierścienie zielone wokół dużych miast.

Obszary podmiejskie, zwłaszcza miast dużych, są najbardziej narażone na 
niezrównoważoną ekspansję osadniczą. Problem ten już w 1955 r. dostrzegli twórcy 
angielskiego systemu planowania przestrzennego, ustanawiając koncepcję pierścieni 
zielonych [Green Belts]. Zakłada ona tworzenie wokół dużych miast wielokilometro-
wych pierścieni obszarów wiejskich o wysokich walorach przyrodniczo-krajobrazo-
wych. Cele prewencyjne tej koncepcji obejmują ustrzeżenie obszarów podmiejskich 
przed ekspansją osadnictwa oraz zahamowanie rozrostu aglomeracji miejskich. Cele 
aprowizacyjne natomiast – zapewnienie funkcji przyrodniczych, tj. rekreacyjnych, 
ekologicznych i rolniczych [PPG 2 1995, 1.5-6]. W proponowanym systemie PP pier-
ścienie zielone należy uznać za priorytetowe obszary konsolidacji ruralistycznej.

Istotnym elementem kompleksowej PP kształtowania koncentracji osadnictwa 
jest wykluczenie obszarów wiejskich, rozumianych dychotomicznie w stosunku do 
miast, ze zwykłego rozwoju osadniczego. Koncepcja zakłada ogólne uznanie obsza-
rów wiejskich sensu stricto za obszary konsolidacji ruralistycznej. Wymaga to, wzo-
rem polityk zachodnich, obecności skutecznych restrykcji prawnych wprowadzania 
funkcji osadniczych na te obszary [PPG 2 1995, 1.5; PPS 7 2004, 1(iv), 9(ii), 10, 20, 
31; BauGB 2005, 35.1-6]. Tego typu restrykcje teoretycznie występują w polskim sys-
temie planowania przestrzennego. Jednak, w skutek m.in. obowiązującej interpretacji 
sądowej przepisów, są nieskuteczne. W omawianych krajach przebadane dokumenty 
PP zakazują wznoszenia na wsi domów jednorodzinnych, mających służyć zamiesz-
kaniu ludności miejskiej, pozbawionych infrastruktury lub powodujących nieracjo-
nalne nakłady na jej zapewnienie [BauGB, 35.1-3; PPS 7, 1(iv), 9(ii), 10]. W Polsce 
natomiast, w majestacie teoretycznie obowiązującego prawa, możliwe jest wznosze-
nie zabudowy na działkach położonych na terenach o przeznaczeniu rolniczym, nie-
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uzbrojonych, pozbawionych dojazdu utwardzoną drogą i w oddaleniu od zabudowy 
istniejącej (por. Izdebski et al. 2007).

Ograniczenie ilości wyznaczanych przez samodzielne gminy terenów budow-
lanych nie jest możliwe bez zastosowania instrumentów planowania regionalnego. 
Jako instrument wdrożeniowy koncepcji konsolidacji urbanistycznej i ruralistycznej, 
a także, pośrednio lub bezpośrednio, pozostałych koncepcji kształtowania koncen-
tracji osadnictwa, proponuje się tzw. obszary przeznaczone. Skonstruowany na wzór 
niemieckich Vorranggebiete instrument polega na wyznaczaniu w planach regional-
nych obszarów przeznaczonych wyłącznie pod określone funkcje osadnicze i przy-
rodnicze [Scholich 2005b, s. 1261-1265]. Analogicznie jak w systemie niemieckim, 
wyznaczone na poziomie regionalnym obszary przeznaczone powinny być wiążące 
dla planowania gminnego.

Dla uzyskania skuteczności proponowanej polityki, oprócz omówionych wyżej 
koncepcji i instrumentów bezpośrednio odnoszących się to zagadnienia koncentra-
cji osadnictwa, niezbędne jest opracowanie i wdrożenie koncepcji i instrumentów je 
fl ankujących. Z punktu widzenia polityki kształtowania koncentracji osadnictwa ce-
lem koncepcji fl ankujących jest uczynienie miejsc priorytetowej alokacji osadnictwa 
atrakcyjnymi miejscami do życia i inwestowania, natomiast wiejskich obszarów kon-
solidacji ruralistycznej pełnowartościowymi obszarami o charakterze naturalnym. 
Za tego rodzaju koncepcje proponuje się uznać:
– odrodzenie urbanistyczne [ang. urban renaissance] [Rogers 1999],
– rewitalizację miast [ang.: urban regeneration] [PPG 1995, 2, 1.5-6],
– samowystarczalność jednostek osadniczych [ang. self-containment] [PPS 1 2005, 

27(ii), 27(viii), 36; PPS 3 2006, 10, 16, 36, 38; PPG 1995, 4, 15; PPS 6 2005, 1.5, 2.49],
– integrację polityki osadniczej i transportowej [niem. Einheit von Siedlung und 

Verkehr] [BauGB 2005, 1.6.9; LHRD 2006, s.15; ROG 2008, 2.2.3],
– optymalizację systemu transportowego pod kątem środków transportu zrówno-

ważonego [ang. reducing car use] [PPS 1 2005, 13(ii), 27(iv), 27(vii); PPS 6 2005, 
1.5, 2.49-50],

– ochronę przyrody [ang. nature protection, niem. Naturschutz] [PPG 2 1995, 1.6; 
PPS 7 2004, 1(iv); PPS 9 2005, 12; LHRD 2006, s. 9, 23; ROG 2008, 2.2.5-6],

– ochronę i kształtowanie krajobrazu wiejskiego [niem. Landschaftspfl ege, Land-
schaftsplanung] [BauGB 2005, 1a.3, 1.5, 1.6.5, 1.6.7; ROG 2008, 2.2.5].

4. Systematyzacja koncepcji i instrumentów
polityki przestrzennej kształtowania koncentracji osadnictwa

Zaproponowane koncepcje i instrumenty PP można usystematyzować opierając 
się na znaczeniu koncentracji osadnictwa w gospodarce przestrzennej. Koncentracja 
osadnictwa w sposób bezpośredni determinuje kształt struktury osadniczej oraz struk-
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tury terenów otwartych. Ponieważ te dwie dopełniające się struktury są wzajemnie 
powiązane, istotne dla ogólnie rozumianego zagadnienia są zarówno ustalenia PP od-
noszące się do rozmieszczenia osadnictwa, jak i do rozmieszczenia terenów otwartych. 
Koncepcje i instrumenty odnoszące się bezpośrednio do kwestii kształtowania odległo-
ści między obiektami osadniczymi i przyrodniczymi zostały określone mianem usta-
leń kluczowych dla zagadnienia (pola ciemne na ryc. 1). Pośredni wpływ koncentracji 
osadnictwa na strukturę przestrzenną polega na determinowaniu przez nią do pewnego 
stopnia rozmieszczenia różnorodnych funkcji osadniczych i przyrodniczych, systemu 
transportowego oraz jakości obiektów osadniczych i przyrodniczych. Koncepcje i in-
strumenty PP zaliczone do tej grupy zostały określone ustaleniami fl ankującymi dla 
zagadnienia kształtowania koncentracji osadnictwa (pola jasne na ryc. 1).

Ryc. 1 przedstawia systematyzację zaproponowanej polityki kształtowania 
koncentracji osadnictwa, opracowanej na podstawie angielskich i niemieckich kon-
cepcji i instrumentów polityki przestrzennej.

Ryc. 1. Schemat blokowy proponowanej polityki przestrzennej 
kształtowania koncentracji osadnictwa

Źródlo: Opracowanie wlasne.
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