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ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU W POLITYCE MIEJSKIEJ – 
PORÓWNANIE MIAST WOJEWÓDZKICH W POLSCE1

Streszczenie

Cel | Globalne ocieplenie i jego negatywne skutki dla jakości życia i wielu sektorów gospo-
darki miejskiej powoduje, że dostosowanie do zmian klimatu stanowi obecnie najważniej-
sze wyzwanie dla lokalnych władz. Celem artykułu jest ocena zakresu włączenia adaptacji 
do zmian klimatu w politykę 17 dużych miast w Polsce poprzez rozpoznanie sektorów 
najbardziej wrażliwych na te zmiany, ustalenie uwzględnienia działań adaptacyjnych 
w ich strategiach rozwoju i dokumentach miejskich oraz wydatkach budżetowych.

Metoda badań | Złożone cele opracowania wymagały połączenia metod opisowych 
i ilościowych, obejmujących przegląd literatury, dokumentów planistycznych i finanso-
wych miast, zastosowania metody punktowej oraz analizy wskaźnikowej. 

Wnioski | Potrzeba dostosowania do zmian klimatu i modyfikacji polityk miejskich 
jest obecnie dostrzegana przez władze miast, czego dowód stanowi ujęcie tej kwestii 
w strategiach rozwoju miast, ich programach oraz wydatkach budżetowych. Równo-
cześnie w wielu dokumentach miejskich zagrożeniom klimatycznym nadal nie nadano 
właściwej wagi. Część miast wdraża własne programy retencji wody i rozwoju BZI, 
jednakże dominują działania ukierunkowane na mitygację.

	 1	 Artykuł finansowany ze środków Wydziału Ekonomicznego UMCS w ramach grantu 
wewnętrznego Instytutu Ekonomii i Finansów WE UMCS.
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Oryginalność / wartość / implikacje / rekomendacje | Opracowanie wypełnia lukę badaw-
czą w odniesieniu do oceny uwzględnienia adaptacji do zmian klimatu w planowaniu 
strategicznym i sektorowym w polskich miastach. Z uwagi na ustawowy obowiązek 
opracowania planów adaptacji w miastach powyżej 20 tys. mieszkańców ma również 
wartość aplikacyjną.

Słowa kluczowe: adaptacja do zmian klimatu, polityka miejska, planowanie miejskie, 
wydatki  samorządów na środowisko

CLIMATE CHANGE ADAPTATION IN URBAN POLICY – 
COMPARISON OF VOIVODESHIP CITIES IN POLAND

Summary

Purpose | Global warming and its negative effects on the quality of life and on many 
sectors of the urban economy make climate change adaptation the most important 
challenge for local authorities. The article aims to assess the extent of the inclusion of 
climate change adaptation in the policies of 17 large cities in Poland by identifying the 
sectors most vulnerable to these changes, determining the inclusion of adaptive ac-
tions in their development strategies and urban documents, and budget expenditures.  

Research method | The complex objectives of the study required a combination of de-
scriptive and quantitative methods, including a review of literature, planning and finan-
cial documents of the cities, the application of a scoring method, and indicator analysis. 

Results | The need for climate change adaptation and modification of urban policies is 
currently recognised by city authorities, as evidenced by the inclusion of this issue in 
city development strategies, programmes, and budget expenditures. At the same time, 
many urban documents still do not give proper weight to climate threats. Some cities 
are implementing water retention and green infrastructure development programs; 
however, mitigation-focused actions dominate.  

Originality / value / implications / recommendations | The study fills a research gap re-
garding the connection between climate change adaptation and strategic and sectoral 
planning in Polish cities. Due to the statutory obligation to develop adaptation plans 
in cities with more than 20 000 inhabitants, it also has practical value.

Keywords: climate change adaptation, urban policy, urban planning, local environ-
mental expenditures

JEL classification: Q54, Q56, R58, H76
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1. Wstęp

Miasta i obszary miejskie są strategicznymi arenami działań na rzecz zmiany 
klimatu [Broto, 2017]. W Polsce pod koniec 2023 r. zamieszkiwało je 22,4 mln 
osób, co stanowiło blisko 60% populacji, przy czym odsetek ten zmniejszył się 
w ostatnich dwóch dekadach o 2,3 p.p. Niekontrolowana ekspansja miast 
(urban sprawl) powoduje utratę cennych przyrodniczo i rolniczo obszarów, 
a także nasilenie się niekorzyści aglomeracji (kongestia, zanieczyszczenie po-
wietrza i hałas, wzrost cen ziemi) [Szymańska, 2007]. Koncentracja ludności, 
różnego typu działalności, zabudowy i infrastruktury sprawia również, że są 
one pod coraz większą presją zmian klimatu. Powszechnie przewiduje się, że 
miasta będą bardziej narażone na fale upałów i towarzyszący im efekt miejskiej 
wyspy ciepła (MWC), susze i deficyty wody, nawalne deszcze prowadzące do 
powodzi opadowych i rzecznych oraz powodzie przybrzeżne na skutek wzro-
stu poziomu mórz [SPA, 2013, s. 31–32]. Co więcej, ryzyka klimatyczne prze-
noszą się kaskadowo na wiele sektorów i systemów [IPCC, 2022; EEA, 2023].

W latach 2017–2019 w ramach projektu Ministerstwa Środowiska 44 najwięk-
sze polskie miasta po raz pierwszy przygotowały plany adaptacji do zmian 
klimatycznych (PA). Wcześniej jedynie Bydgoszcz miała Plan Ochrony Klimatu 
i Adaptacji do Skutków Zmian Klimatu na lata 2012–2020. Natomiast Warszawa 
odrębnie opracowała Strategię adaptacji do zmian klimatu do 2030 r. z per-
spektywą do roku 2050. Posiadanie takiego planu nie musi przekładać się na 
jego skuteczną realizację, zwłaszcza gdy nie wpisuje się on w politykę rozwoju 
miasta. Celem artykułu jest zatem ocena zakresu włączenia adaptacji do zmian 
klimatu w politykę miejską poprzez jej uwzględnienie w strategiach i progra-
mach miejskich. Badanie obejmuje 15 miast wojewódzkich (z wyłączeniem 
Warszawy) oraz Toruń i Zieloną Górę jako siedziby sejmiku województwa. Do 
realizacji celu postawiono następujące pytania badawcze:

1:	 Jakie sektory zostały uznane w miejskich PA za najbardziej wrażliwe na negatyw-
ne skutki zmian klimatu?

2:	 W jakim stopniu w strategiach rozwoju miast uwzględniono zmiany klimatu 
i działania adaptacyjne?

3:	 Czy, poza wymaganymi ustawowo, miasta przygotowały programy adresowane 
do sektorów wrażliwych?

4:	 Czy miasta zwiększyły wydatki na obszary objęte adaptacją do zmian klimatu?
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2. Przegląd literatury

Miasta i obszary miejskie znalazły się w uwadze międzynarodowych progra-
mów działań na rzecz klimatu i zrównoważonego rozwoju. Uwzględniono je 
m.in. w celach Agendy 2030 (cel 11 – zrównoważone miasta i społeczności, 
cel 13 – działania w dziedzinie klimatu), w Nowej Agendzie Miejskiej – Habitat III 
z 2016 r., zaleceniach Porozumienia Paryskiego z 2015 r., a także w strategiach 
i polityce Unii Europejskiej (UE). Na podstawie Europejskiego Zielonego Ładu 
z 2019 r. przyjęto m.in. nową Strategię przystosowania do zmiany klimatu 
z 2021 r., która postuluje systemową adaptację w ramach polityki rozwoju na 
wszystkich szczeblach i w sektorach. To podejście obejmuje udoskonalone 
planowanie, włączenie adaptacji do polityki makroekonomiczno‑budżetowej, 
rozwiązania oparte na przyrodzie oraz działania lokalne [Komisja Europejska, 
2021, s. 9]. Odporność klimatyczną miast wspierają również porozumienia 
międzyrządowe (Nowa Karta Lipska) oraz władz lokalnych (światowe i unijne 
Porozumienie Burmistrzów). Krajowe ramy polityki adaptacyjnej wyznacza 
Strategiczny Plan Adaptacji dla sektorów i obszarów wrażliwych na zmiany 
klimatu do roku 2020 z perspektywą do roku 2030 przyjęty w 2013 r., Polityka 
ekologiczna państwa 2030 z 2019 r. oraz Krajowa Polityka Miejska z 2015 r. 
i z 2022 r. z perspektywą do 2030 r. [przegląd dokumentów: Rybicka, 2021].

Dotychczasowe działania, zwłaszcza na forum międzynarodowym i krajowym, 
koncentrowały się na łagodzeniu (mitygacji) zmian klimatu poprzez zapobie-
ganie lub redukcję emisji gazów cieplarnianych (GC) oraz zwiększanie ich po-
chłaniania. Adaptacja obejmuje przewidywanie zmian klimatu i podejmowanie 
odpowiednich działań w celu zapobiegania negatywnym skutkom dla społe-
czeństwa, gospodarki i środowiska lub zmniejszenia ich, a także wykorzystania 
pozytywów tych zmian [www 1; EEA, 2023]. Wśród palety działań adaptacyjnych 
wyróżnia się tradycyjne rozwiązania architektoniczne [Watkins i in., 2007], budo-
wę wałów przeciwpowodziowych, modernizację infrastruktury transportowej, 
energetycznej, wodno‑kanalizacyjnej (tzw. szarą adaptację), a także wykorzysta-
nie nowych technologii ICT, np. w mapowaniu ryzyka i systemach wczesnego 
ostrzegania [IPCC, 2022]. Ostatnio więcej uwagi poświęca się adaptacji opartej 
na ekosystemach (Ecosystem‑based adaptation, Eba) wykorzystującej usługi eko-
systemowe i rozwiązania oparte na naturze (Nature‑based solution, Nbs), w tym 
błękitno‑zieloną infrastrukturę (BZI). Różne ekosystemy przynoszą wiele korzyści 
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[Kronenberg, 2012]; Szczepanowska, Sitarski, 2015; Usługi ekosystemowe…, 
2023] i odpowiadają na różne wyzwania zmian klimatu: oczyszczają powietrze 
z emisji i dają efekt chłodzenia [Bowler i in., 2010; Marando i in., 2022; Zieleń 
w centrach…, 2023], zatrzymują wody opadowe i roztopowe, służą ochronie 
zdrowia i bioróżnorodności oraz jako miejsce rekreacji i integracji społeczności 
[Geneletti, Zardo, 2016; Faivre i in., 2017; Krauze, Wagner, 2019; Biedroń i in., 
2023]. Aby osiągnąć te korzyści i uwzględnić ograniczenia wynikające z lokalnych 
uwarunkowań [Krauze, Wagner, 2019; Mróz, 2023 [Zieleń w centrach…, 2023]; 
Pięta‑Kanurska, 2024], postuluje się włączenie Nbs do miejskiego planowania 
i legislacji, projektowania i finansowania [Zwierzchowska i in., 2019; Marando 
i in., 2022; IPCC 2022, s. 961].

Z uwagi na przekrojowy charakter zagrożeń klimatycznych dla jakości życia 
i wielu sektorów gospodarki zaleca się podejście systemowe, które łączy za-
równo potrzeby rozwoju miasta, jak i adaptacji do zmian klimatu [Wallotha, 
2011]. Konieczne działania wpisują się w szereg zadań własnych gmin, w tym 
zaopatrzenie w wodę i odbiór ścieków, ochronę przeciwpowodziową, gospo-
darowanie odpadami, ochronę zdrowia, dostawy energii, transport lokalny, 
planowanie przestrzenne czy zieleń miejską [art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990]. 
Badania wskazują, że nie są one dostatecznie uwzględnione w polityce miej-
skiej. Jedynie połowa z 700 gmin będących członkami globalnej sieci ICLEI – 
Local Governments for Sustainability potwierdziła zaangażowanie w mitygację 
i adaptację do zmian klimatu, przy czym 34% planów mitygacji i 39% planów 
adaptacji skupiało się odrębnie na tych działaniach. Preferowano zintegrowa-
ne podejście w ramach długookresowego planu zrównoważonego rozwoju, 
planowania przestrzennego lub sektorowego w zakresie gospodarki, trans-
portu lub energetyki [Aylett, 2014, s. 16]. Wśród 885 miast z byłej UE‑28 więcej 
miało plany łagodzenia zmian klimatu (66%) niż plany adaptacji (26% miast), 
a część opracowała połączone plany. Natomiast ponad dwukrotnie więcej pla-
nów adaptacji (29%) zostało włączonych do głównego nurtu polityki miejskiej 
[Reckien i in., 2019]. W ostatnich latach nastąpił znaczący postęp i 51% miast 
europejskich posiada plany adaptacyjne, chociaż przeważają plany mitygacji 
[EEA, 2023, s. 49]. Adaptacja jest rozumiana jako lokalny, wielowymiarowy 
i holistyczny proces [Reckien i in., 2019, s. 955]. Swoisty „lokalizm” adaptacji 
i place‑based planowania powinien wiązać działania w tym zakresie z różnymi 
obszarami polityki miejskiej [Measham i in., 2011]. Nieliczne badania doty-
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czą uwzględnienia PA i działań adaptacyjnych polskich samorządów w innych 
dokumentach i sektorach polityki miejskiej. Wykazano wzajemne interakcje 
i potrzebę włączenia adaptacji do lokalnej polityki ekologicznej [Karaczun i in., 
2022], planowania przestrzennego [Radziejowski, 2015]; Borys, 2022; Matusz-
ko i in., 2023], planowania strategicznego [Smaliychuk, Latocha‑Wites, 2023]. 
Na podstawie studium przypadku Wrocławia zbadano korelację jego PA ze 
strategią rozwoju, planowaniem przestrzennym i sektorowym (POŚ, program 
gospodarki niskoemisyjnej, program gospodarowania wodami opadowymi) 
[Chrobak, Kryczka, 2020]. Strategiczny charakter adaptacji do zmian klimatu 
sugeruje włączenie jej w główny nurt planowania i polityki miejskiej, co nie zo-
stało wystarczająco zbadane w odniesieniu do większej grupy polskich dużych 
miast. Niniejsze opracowanie ma na celu wypełnienie tej luki.

3. Metody badawcze

Postępowanie badawcze objęło cztery etapy, w których wykorzystano metody 
opisowe i ilościowe. Pierwszy etap polegał na analizie porównawczej 17 pla-
nów adaptacji miast wojewódzkich w celu rozpoznania sektorów szczególnie 
wrażliwych na zmiany klimatu, na których powinna koncentrować się polityka 
miejska.

W drugim etapie, aby ocenić, czy i w jakim zakresie badane miasta przygoto-
wują się do zmian klimatu, dokonano analizy treści [Neuendorf, 2017] strate-
gii rozwoju badanych miast pod kątem identyfikacji informacji na ten temat 
i planowanych działań dostosowawczych. Ze względu na duże zróżnicowanie 
tych dokumentów do analizy wyodrębniono cztery zasadnicze ich części: dia-
gnostyczną, formułującą wizję i cele rozwoju, część obejmującą planowane 
działania służące realizacji tych celów oraz część opisującą system implemen-
tacji. Do oceny stopnia włączenia adaptacji w poszczególne części strategii 
zastosowano metodę punktową przedstawioną w tabeli 1. Przyznane punk-
ty od 0 do 3 zostały krzyżowo sprawdzone przez autorów badania. W tym 
podejściu dostosowano metodę opracowaną i przetestowaną w badaniach 
Eba w planach adaptacji miast europejskich [Geneletti, Zardo, 2016], a także 
przystosowaną do badania czterech polskich miast: Krakowa, Łodzi, Poznania 
i Wrocławia [Smalyichuk, Latocha‑Wites, 2023].
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TABELA 1
Metoda punktowa

Cz
ęś
ci
 s
tr
at
eg
ii

/P
un

kt
y

Diagnoza sytu-
acji społecznej, 
gospodarczej 
i przestrzennej 
jednostki

Wizja i/lub 
misja oraz 
cele ogólne 
i szczegóło-
we

Działania, w tym 
decyzje, programy, 
polityki propono-
wane dla realizacji 
celów

Implementacja, która kon-
kretyzuje sposób i środki 
realizacji działań, w tym 
organy i przepisy wyko-
nawcze, ramy finansowe, 
wskaźniki monitorowania

0 brak informacji dotyczących zmian klimatu 

1 ogólnie wspomina o zmianach klimatu, brak powiązania z konkretnymi skutkami 
i/lub zamierzeniami adaptacyjnymi

2 wspomina o zmianach klimatu w powiązaniu z konkretnymi skutkami i pewnymi 
zamierzeniami adaptacyjnymi

3 wspomina o zmianach klimatu w powiązaniu z konkretnymi skutkami i zamie-
rzeniami adaptacyjnymi, co najmniej w sektorach wrażliwych

Źródło: opracowanie własne.

Następnie zidentyfikowano obligatoryjne dokumenty miast i dobrowolnie two-
rzone przez nie programy, które koncentrują się na sektorach wrażliwych na 
zmiany klimatu w zakresie gospodarki wodnej, błękitno‑zielonej infrastruktury 
i poprawy jakości powietrza. Oparto się na dokumentach przyjętych przez wła-
dze miasta i opublikowanych w BIP, na stronach internetowych urzędów miast 
(stan na 30 września 2024 r.) oraz danych ze stron Wojewódzkich Funduszy 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej (WFOŚGW).

W ostatnim etapie wykorzystano analizę wskaźnikową, która ukazuje przełoże-
nie zamierzeń planistycznych na pewne mierzalne efekty w postaci wydatków 
ponoszonych przez miasta na adaptację do zmian klimatu. W tej części opraco-
wania oparto się na danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz Ministerstwa 
Finansów [www 5].

4. Wyniki i dyskusja

Wrażliwość na zmiany klimatu jest zdeterminowana populacją, układem mia-
sta i jego trwałymi elementami fizycznymi, które trudniej dostosować i które 
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powodują większe zakłócenia oraz straty wskutek ryzyka klimatycznego [www 
2, s. 23]. Badane miasta wytypowały w planach adaptacji od czterech do sze-
ściu sektorów najbardziej wrażliwych na zmiany klimatu zaprezentowane na 
rysunku 1a, przy czym Opole odrębnie wyznaczyło intensywną zabudowę 
mieszkaniową, która została włączona do gospodarki przestrzennej. Zdrowie 
publiczne i gospodarkę wodną wskazały wszystkie, a transport i gospodarkę 
przestrzenną – 14 miast. Jako zagrożenie dla zieleni i bioróżnorodności oceniło 
je 5 miast, dla energetyki – 3, a dla turystyki i dziedzictwa kultury – 2.

Niebezpieczeństwo dla zdrowia publicznego stanowią towarzyszące zmianom 
klimatycznym fale upałów lub zimna, powodzie, choroby zakaźne i wektorowe, 
które zagrażają skupiskom ludności, a zwłaszcza osobom po 65 r.ż. i do 4 r.ż., 
przewlekle chorym oraz dotkniętym bezdomnością. Gospodarka wodna obej-
mująca takie podsektory, jak: zaopatrzenie w wodę, odprowadzanie i oczysz-
czanie ścieków, zagospodarowanie wód opadowych oraz ochronę przeciw-
powodziową jest wrażliwa na upały i susze oraz nawalne deszcze i powodzie. 
Zjawiska te wpływają na dostępność i jakość wody niezbędnej do życia ludzi 
i ekosystemów oraz innych sektorów gospodarki. Z kolei bioróżnorodność, 
poza wymienionymi ekstremami pogodowymi, zagrożona jest przez gatunki 
inwazyjne i choroby. Gwałtowne wahania temperatur, oblodzenia, burze czy 
ulewy stanowią poważne zagrożenie dla wszystkich podsektorów transportu, 
zwłaszcza drogowego, szynowego i publicznego miejskiego, a w niektórych 
miastach również lotniczego i wodnego (np. Gdańsk, Bydgoszcz).

Podobnie w sektorze energetyki wszystkie komponenty – elektroenergetyczny, 
ciepłowniczy i dostawy gazu – wykazują wrażliwość na fale chłodu i upałów, 
marznące opady oraz śnieżyce. W wyniku szybko postępującej zabudowy 
największe miasta mają najbardziej uszczelnione tereny, stanowiące nawet 
70% ich powierzchni na czele z Katowicami, Białymstokiem, Rzeszowem 
i Gdańskiem [Biedroń i in., 2023]. Zwarta zabudowa i sztuczne powierzch-
nie, zwłaszcza w centralnych dzielnicach miast i na osiedlach blokowisk, przy-
czyniają się do powstawania MWC, a także podtopień w czasie nawalnych 
deszczów. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wpływa na strukturę 
funkcjonalno‑przestrzenną miast, formę i intensywność zabudowy, rozmiesz-
czenie infrastruktury i terenów zielonych, a w konsekwencji na miejski klimat 
oraz wrażliwość pozostałych sektorów.
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RYSUNEK 1
Sektory wrażliwe na zmiany klimatu według PA miast (wykres z lewej) i wyniki punktowej 
oceny strategii rozwoju miast (stan na 30.06.2024 r.) (wykres z prawej)

Woda Transport Bioróżn. Gospod. 
prze-
strzenna 

Diagnoza Działania 

Zdrowie Energetyka Turystyka Wizja/Misja/Cele Implementacja 

Źródło: opracowanie własne na podstawie PA i strategii rozwoju miast.

5.1. Włączenie adaptacji do zmian klimatu do strategii rozwoju miast 
i planowania przestrzennego

Miejskie strategie, programy i plany są wyrazem aktywnego i antycypacyjne-
go podejścia do kształtowania rozwoju lokalnego [Kudłacz, 2008]. Strategia 
rozwoju (SR) jest kompleksową i perspektywiczną koncepcją określającą kie-
runki i cele rozwoju jednostki oraz zasoby i systemy niezbędne do ich reali-
zacji. Powinna zatem uwzględniać zmiany zachodzące w sferze społecznej, 
gospodarczej, przestrzennej oraz środowiskowej, w tym klimatu. Wynika to 
z przekrojowego charakteru zagrożeń klimatycznych i ich skutków dla populacji 
i wielu sektorów miejskich.

Strategie badanych miast mają zróżnicowany i stosunkowo krótki horyzont 
czasowy, natomiast zaplanowane w nich przedsięwzięcia będą funkcjonować 
w zmienionych warunkach ocieplającego się klimatu. Najstarsze strategie 
mają Szczecin z 2011 r. i Rzeszów z 2016 r., przy czym obie obowiązują do 
2025 r., a następnie Poznań z 2017 r. z terminem obowiązywania do 2020+, zaś 
z 2018 r. Toruń (do 2028 r.) oraz Kraków i Wrocław (do 2030 r. i przygotowują 
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nowe). Pozostałe miasta uchwalały swoje SR w latach 2019–2023, przyjmując 
perspektywę do roku 2030 lub 2030+. We wszystkich strategiach dostrzeżo-
no kwestie klimatu, natomiast potrzebne działania w tym zakresie najczęściej 
utożsamiano z poprawą jakości powietrza. Z uwagi na rangę strategii, która 
ukierunkowuje inne miejskie dokumenty i polityki, zasadne jest łączenie w niej 
celów mitygacji i adaptacji. Wyższa punktacja poszczególnych części strategii, 
ukazana na rysunku 1 b, odzwierciedla szerszy zakres uwzględnionych w nich 
zagrożeń klimatycznych i działań zaradczych (2 punkty) oraz najbardziej wraż-
liwych sektorów (3 punkty). W efekcie maksymalny wynik w poszczególnych 
częściach i łącznie 12 punktów uzyskały strategie Białegostoku, Bydgoszczy, 
Gdańska i Katowic, zaś nieznacznie mniej strategie Lublina i Zielonej Góry 
(11 punktów) oraz Łodzi (10 punktów). Natomiast w mniejszości są strategie, 
które ogólnie wzmiankują o adaptacji bądź wypełniają jedynie wymóg odnie-
sienia się do dokumentów wojewódzkich, krajowych czy UE. Najsłabiej problem 
zmian klimatu został dostrzeżony w strategii Torunia i Szczecina, w których tylko 
ogólnie wspomina się o nim, nie określając działań adaptacyjnych i sposobów 
ich implementacji. Zagrożenia klimatyczne przekraczają granice administracyjne, 
co uzasadnia uwzględnienie otoczenia miast i przygotowanie planów adapta-
cji dla ich obszarów funkcjonalnych, wzorem Metropolii Poznań w 2023 roku. 
Przeprowadzona analiza dokumentów pozwala stwierdzić, że nowe strategie 
poświęcają ochronie klimatu odrębny cel strategiczny (np. zielony i zeroemisyjny 
Białystok, miasto w dobrym klimacie – Zielona Góra), bądź obszar rozwojowy 
(klimat i ekosystem – Katowice) obejmujący spójny zestaw celów operacyjnych. 
Generalnie słabiej wypadła ocena konkretyzacji tych celów w działaniach, w tym 
proponowane kierunki kształtowania przestrzeni, nowe lub aktualizowane pro-
gramy, lokalne obszary strategicznej interwencji i planowane inwestycje. Nielicz-
ne miasta przedstawiły ramy finansowe, które wykraczały poza wypunktowanie 
potencjalnych źródeł finansowania, zwykle nie w pełni aktualnych w nowej per-
spektywie budżetowej UE, system monitorowania czy jednostki odpowiedzialne. 
Dokumenty opracowane równolegle lub po przyjęciu PA (w latach 2019–2020) 
są na ogół lepiej z nim zintegrowane, co potwierdzają badania czterech miast 
[Smaliychuk, Latocha‑Wites, 2023]. PA zostały również uwzględnione w ich pro-
gramach wykonawczych, np. Programy rozwoju 2030 Gdańska. Strategia rozwo-
ju, plany adaptacji i inne dokumenty mogące znacząco wpływać na środowisko 
podlegają strategicznej ocenie oddziaływania na środowisko (SOOŚ). W praktyce 
samorządy niejednokrotnie wnioskują o odstąpienie od jej przeprowadzenia. 
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SOOŚ powinna opisywać i oceniać także wpływ na klimat, aby wyeliminować 
przedsięwzięcia lub te ich elementy, które mogą pogłębiać problem emisji, wy-
czerpywania zasobów bądź zagrażają skutecznej adaptacji.

Reforma planowania strategicznego i przestrzennego w gminach zmierza do 
ich zintegrowania, na czele ze strategią rozwoju zawierającą model struktury 
funkcjonalno‑przestrzennej gminy, poprzez plan ogólny oraz sporządzane na 
podstawie jego ustaleń  miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego 
(MPZP) i decyzje o warunkach zabudowy (WZ). Politykę przestrzenną gminy 
określa obecnie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania prze-
strzennego (Studium). Natomiast przeznaczenie terenu oraz sposoby i zasady 
jego zagospodarowania ustalają plany miejscowe (MPZP). W przypadku ich bra-
ku organy wykonawcze gmin wydają WZ. MPZP stanowią akty prawa miejsco-
wego i są jedynymi skutecznymi narzędziami zabezpieczenia wentylacji miast, 
ochrony zieleni i obszarów zalewowych przed presją inwestycyjną. Miasta 
deklarowały włączenie ustaleń PA do aktualizowanych i nowych MPZP, w tym 
zwiększanie powierzchni biologicznie czynnej i udziału zieleni. Jak wynika z ry-
sunku 2, uchwalanie nowych MPZP przebiegało w różnym tempie, a największy 
postęp widać w Łodzi i Krakowie. W tym ostatnim plany obowiązują na ponad 
75% powierzchni, przyjmowane są plany ochronne, a poprzez wykup gruntów 
i zalesianie powstają nowe obszary zielone [Matuszko i in., 2023]. Pokrycie 
planami nieznacznie zmniejszyło się w Gdańsku, Gorzowie i Rzeszowie, w któ-
rym obejmują zaledwie 16% powierzchni. Progres można zauważyć również 
w pokryciu miast zielenią – zwiększyło się ono w 11 jednostkach, najbardziej 
we Wrocławiu (o 12 p.p.) i Krakowie (o 11 p.p.), zaś liderem pozostaje Olsztyn 
(22% powierzchni miasta).

Część miast planuje lub opracowuje wytyczne planistyczne/urbanistyczne 
w kształtowaniu przestrzeni publicznej, które będą podstawą decyzji admini-
stracyjnych i mogą przyczynić się do ochrony ekosystemów i przygotowania 
infrastruktury do nagłych zjawisk pogodowych. W wyniku reformy systemu 
planowania przestrzennego studia gminne tracą moc obowiązującą z końcem 
czerwca 2026 r., co spowodowało zaniechanie ich aktualizacji i przystąpienie 
do sporządzenia planu ogólnego. Ponadto na potrzeby nowych planów gminy 
mają obowiązek sporządzenia opracowań ekofizjograficznych [art. 72 ust. 1–5 
Prawo ochrony środowiska [Ustawa 2001].
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RYSUNEK 2
Pokrycie planami miejscowymi i zielenią powierzchni miast w latach 2019–2023 (%)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie: [www 4].

5.2. Programy i wydatki miast ukierunkowane na sektory wrażliwe

Działania adaptacyjne wpisują się w politykę ekologiczną, którą miasta pro-
wadzą na podstawie uchwalonego programu ochrony środowiska (POŚ). Ba-
dane POŚ zawierają ocenę stanu środowiska oraz wskazują problemy i dzia-
łania podejmowane na terenie miasta. Zgodnie z ministerialnymi wytycznymi 
uwzględniają one: ochronę klimatu i powietrza, zagrożenia hałasem, pola elek-
tromagnetyczne, gospodarowanie wodami, gospodarkę wodno‑ściekową wraz 
z ochroną przed powodzią i skutkami suszy, zasoby geologiczne, gleby, gospo-
darkę odpadami, zasoby przyrodnicze oraz zagrożenia poważnymi awariami 
[Ministerstwo Środowiska, 2015]. Na tej podstawie określono cele i zadania 
w tych obszarach interwencji, a także ramy ich finansowania i system wdrażania 
w przyjętej perspektywie czasowej. Z uwagi na strategiczny charakter POŚ po-
winny być one spójne z innymi dokumentami miejskimi, a co 2 lata wymagane 
jest sporządzenie raportów z ich realizacji. Jednak w Bydgoszczy obowiązuje 
program z 2013 r. z perspektywą do 2020 r., a prace nad nowym ciągle trwają. 
Pilnej aktualizacji wymagają również POŚ Rzeszowa na lata 2021–2024, Gdańska 
i Opola do 2025 roku. Najwięcej programów zostało uchwalonych w 2021 r. 
z perspektywą do 2028 r. a nawet 2030 r., co jest istotne przy ubieganiu się 



Adaptacja do zmian klimatu w polityce miejskiej – porównanie miast wojewódzkich w Polsce

299

o zewnętrzne finansowanie. Nieterminowo są też sporządzane raporty z re-
alizacji POŚ. Badania Obserwatorium Miejskiego IRMiR i inne potwierdzają, że 
obligatoryjny charakter gminnych programów z zakresu ochrony środowiska 
nie jest normą w praktyce [Środowisko…, 2021; Karaczun i in., 2022].

W celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkańców i gospodarki w zakresie 
dostępu do wody o odpowiedniej jakości oraz odprowadzania i oczyszczania 
ścieków, a także zapewnienia odpowiedniej infrastruktury miejskie przedsię-
biorstwo wodno‑kanalizacyjne opracowuje wieloletni plan rozwoju i moder-
nizacji urządzeń wodociągowych i kanalizacyjnych. Powinien być on zgodny 
z kierunkami rozwoju miasta zawartymi w jego strategii, ustaleniami planów 
przestrzennych oraz podlegać zatwierdzeniu przez prezydenta. Natomiast w od-
powiedzi na zagrożenia wodne i inne sytuacje kryzysowe na obszarze miasta 
prezydent przygotowuje plan zagrożenia kryzysowego oraz plan operacyjny 
ochrony przed powodzią [Ustawa…1990, art. 31a]. Z uwagi na hierarchiczność 
systemu zarządzania kryzysowego władze miast pełnią funkcję wykonawczą.

Położenie badanych miast w dorzeczach Wisły, Odry i Pregoły obliguje je do 
ochrony wód śródlądowych i ekosystemów zgodnie z planami zagospodaro-
wania wód tych dorzeczy (Ramowa Dyrektywa Wodna UE). Ustalenia planów 
mają wpływ na gospodarkę komunalną, transport, turystykę i inne sektory 
miejskie, wymagają więc uwzględnienia w dokumentach miejskich. Ponadto 
ochrona i racjonalne gospodarowanie wodą w drodze wdrażania miejskich PA 
zostało wpisane w krajowy Program przeciwdziałania niedoborowi wody na lata 
2023–2027 z perspektywą do 2030 roku. Zakłada on budowę zintegrowanego 
systemu naturalnej i sztucznej retencji wodnej oraz wsparcie w tym zakresie 
samorządów [Rozporządzenie…, 2021]. Na skutek zagrożenia powodzią lub 
niedoborami wody niektóre miasta przygotowały strategie zagospodarowania 
wód opadowych (Wrocław, Poznań), strategię gospodarki wodnej w obiegu 
zamkniętym (Bydgoszcz w ramach Interreg Europe City Water Circles – Obieg 
Wody w Mieście) politykę wodną i rozwoju BZI (Gdańsk), a także realizują wie-
loletnie programy inwestycyjne. Od 2014 r. w Krakowie, a później w kolejnych 
miastach wprowadzono cykliczne programy mikroretencji dla mieszkańców 
(np. Kielce – Złap deszcz, Łódź – ZbieraMy deszczówkę), a także dla przed-
siębiorstw i placówek gminnych (np. Kraków, Wrocław) (por. tabela 2). W ra-
mach corocznie uchwalanej dotacji budżetowej większość badanych miast 
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oferowało dofinansowanie do 70% lub 80% kosztów inwestycji, lecz nie więcej 
niż 2–6 tys. zł dla osób fizycznych i 10–50 tys. zł dla wspólnot mieszkaniowych 
i spółdzielni, w tym na zakup materiałów i zbiorników, roboty budowlano
‑montażowe, systemy drenażu i nawadniania. W latach 2020–2024 uzupeł-
nieniu tych działań służył program „Moja woda”, finansowany przez NFOŚiGW 
i realizowany za pośrednictwem funduszy wojewódzkich. Z kolei samorządy 
mogą ubiegać się o dotacje lub pożyczki z NFOŚiGW w ramach programu prio-
rytetowego Adaptacja do zmian klimatu (2022–2026) i dofinansowania z UE.

Wdrażanie i rozwój rozwiązań opartych na przyrodzie wymaga również odpo-
wiedniej ochrony i utrzymania zieleni, co mają zapewnić wytyczne i standardy 
zieleni. Ponadto, przygotowanie planu zazieleniania lub włączenia tego działania 
do planów adaptacji wynika ze Strategii UE na rzecz bioróżnorodności. Miasta 
łączą „zazielenianie” z ochroną bioróżnorodności, retencją i ochroną przeciwpo-
wodziową (np. „Polityka zieleni” i „Polityka wodna” Gdańska, katalog BZI Lublina), 
jak również z innymi funkcjami (np. „Polityka zieleni bez granic” Wrocławia).

TABELA 2
Programy miejskie ukierunkowane na sektory wrażliwe na zmiany klimatu 
(stan na 30.09.2024 r.)
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Białystok – + + + – +/– +

Bydgoszcz + + + – + –/+ +

Gdańsk – ++ + – – –/+ +

Gorzów W. + – – – – –/+ +

Katowice + + ++ + + –/+ +

Kielce + + + + – +/– +

Kraków + ++ ++ + + +/– +

Lublin + + – + – +/– +
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Programy
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Łódź + + + – + –/+ –

Olsztyn + – – + – +/– –

Opole – – + – – +/– –

Poznań + + ++ – + –/+ +

Rzeszów – + – + – +/– –

Szczecin + – + – – –/+ +

Toruń + + + – + –/+ –

Wrocław + +++ ++ – + –/+ +

Zielona G. – – – + – –/+ +

Źródło: opracowanie własne na podstawie stron Urzędów Miast i BIP.

Jak wynika z tabeli 2, w polityce dużych miast dominują działania ukierunko-
wane na mitygację zmian klimatu, co potwierdza przewaga nieobowiązkowych 
programów dotyczących ochrony powietrza, niskoemisyjnego budownictwa 
i transportu. Do obligatoryjnych należą Założenia do planu zaopatrzenia w cie-
pło, energię elektryczną i paliwa gazowe (ZPZC) na okres 15 lat, ale nie wszyst-
kie miasta dokonały ich aktualizacji co najmniej raz na 3 lata. Dla obszarów 
miast i aglomeracji, w których przekroczono dopuszczalne i docelowe poziomy 
stężeń choćby jednej substancji (PM 10, PM 2,5, SO2, benzo-α-pirenu), Zarząd 
Województwa opracowuje program ochrony powietrza (POP) i plan działań 
krótkoterminowych. Natomiast same miasta powinny przygotować Program 
Ograniczania Niskiej Emisji (PONE), obejmujący inwentaryzację źródeł cie-
pła i ich kompleksową wymianę, a także inwestycje towarzyszące w zakresie 
poprawy efektywności energetycznej (np. modernizację oświetlenia na LED, 
termomodernizację budynków). Dodatkowym wsparciem działań samorządów 
w ograniczaniu emisji, zwiększenia udziału energii ze źródeł odnawialnych 
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i zmniejszania zużycia energii są plany gospodarki niskoemisyjnej (PGN). 
W różnych latach miasta uruchamiały, lecz nie zawsze kontynuowały, wła-
sne programy dotacyjne dla mieszkańców, które umożliwiają dofinansowanie 
wymiany nieefektywnego ogrzewania (np. Kawka we Wrocławiu i Poznaniu, 
Oddech dla Opola), termomodernizację budynku (Termo Kawka – Wrocław), 
a także działania osłonowe zapobiegające ubóstwu energetycznemu (Wro-
cław, Lublin). Można je łączyć z programami priorytetowymi „Czyste powietrze” 
(w latach 2018–2029) i „Ciepłe mieszkanie” (2022–2026), które są finansowane 
z WFOŚiGW. W przynajmniej jednej ich edycji uczestniczyło większość badanych 
miast, a beneficjentami końcowymi są mieszkańcy i wspólnoty mieszkanio-
we. Zdarzają się też przypadki, że takiego dofinansowania udzielają miejskie 
przedsiębiorstwa energetyki cieplnej (Lublin, Olsztyn).

Obecnie 86 polskich samorządów, w tym 7 badanych miast, jest sygnatariuszami 
Porozumienia Burmistrzów (Covenant of Mayors – CoM). Na podstawie Planów na 
rzecz zrównoważonej energii i klimatu (SECAP) dążą one do redukcji emisji CO2 
o co najmniej 40% do 2030 r. w porównaniu z 1990 r. (lub z ostatnimi posiada-
nymi danymi). Natomiast Bydgoszcz, Katowice, Kraków, Łódź, Poznań i Wrocław 
podjęły również zobowiązanie w zakresie adaptacji i ubóstwa energetycznego 
[www 3]. Największe miasta uczestniczą też w innych europejskich inicjatywach, 
np. Misji 100 neutralnych klimatycznie i inteligentnych Miast do 2030 roku (Kra-
ków jako lider oraz Łódź, Rzeszów, Warszawa i Wrocław). Ponadto miasta i miej-
skie obszary funkcjonalne (MOF) uczestniczyły w pilotażu, którego efektem jest 
przyjęcie Planów zrównoważonej mobilności miejskiej (SUMP), obejmującego 
wszystkie formy przemieszczania ludzi i towarów. W ramach rozwoju zeroemisyj-
nego transportu miasta przyjmują również własne strategie elektromobilności, 
a także polityki rowerowe i ograniczenia ruchu samochodowego.

Realizacja programów w zakresie adaptacji do zmian klimatu wymaga od 
miast poniesienia określonych wydatków. Są one ewidencjonowane przede 
wszystkim w dziale 900 klasyfikacji budżetowej, tj. gospodarka komunalna 
i ochrona środowiska2, w szczególności w rozdziałach: 90001 Gospodarka 

	 2	 Dodatkowo wydatki takie mogą pojawić się np. w dziale 010 Rolnictwo i łowiectwo. Część 
miast, zwłaszcza położonych nad dużymi rzekami, przeznacza znaczące środki na melioracje 
wodne i usuwanie skutków powodzi na urządzeniach melioracyjnych.
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ściekowa i ochrona wód, 90002 Gospodarka odpadami komunalnymi, 90004 
Utrzymanie zieleni w miastach i gminach, 90008 Ochrona różnorodności biolo-
gicznej i krajobrazu. Odseparowanie wydatków ponoszonych stricte w związku 
z adaptacją nie jest możliwe – przykładem może być utrzymanie zieleni czy 
usuwanie skutków klęsk żywiołowych. Wzmożone inwestycje niejednokrotnie 
skutkowały nagłym wzrostem wydatków w dziale 900. W latach 2019–2023 wy-
jątkowo wysoki udział wydatków inwestycyjnych wystąpił w Gorzowie – śred-
nio 49%, między 20–25% wynosił on w Toruniu, Zielonej Górze, Bydgoszczy, 
Szczecinie, Poznaniu, Opolu, Krakowie, Katowicach i Olsztynie. Z kolei część 
miast regularnie ponosi wydatki wyższe niż pozostałe jednostki przy niskich 
wydatkach o charakterze rozwojowym (Wrocław – niespełna 8%). W całym 
okresie objętym badaniem najwyższe średnie wydatki na gospodarkę komu-
nalną i ochronę środowiska w przeliczeniu na mieszkańca poniesiono w Opolu 
(5800 zł), Krakowie (4606 zł) i Rzeszowie (3638 zł), najniższe zaś w Poznaniu 
(1959 zł).

RYSUNEK 3
Wydatki inwestycyjne na gospodarkę komunalną i ochronę środowiska w mln zł
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Źródło: opracowanie własne na podstawie: [www 4].



Joanna Szafran | Joanna Śmiechowicz

304

RYSUNEK 4
Skumulowane wydatki miast na zieleń, ochronę powietrza, gospodarkę wodno‑ściekową 
i zachowanie bioróżnorodności w latach 2019–2023
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych BDL i MF.

W latach 2019–2023 poziom skumulowanych wydatków zarówno na poszcze-
gólne obszary interwencji, jak i między miastami mocno się różnił. Tylko na 
zieleń oraz gospodarkę ściekową i ochronę wód wszystkie miasta ponosiły 
wydatki każdego roku. Najwięcej środków absorbowało utrzymanie zieleni – 
liderem pod tym względem był Kraków, a następnie Wrocław i Katowice.

Efektem realizowanych przez nie programów i inwestycji jest największy 
wzrost terenów zielonych. Na ochronę powietrza i klimatu tylko Gorzów 
Wielkopolski nie wydatkował środków, a najwyższe wydatki były udziałem 
Bydgoszczy, Poznania i Katowic. Sześć jednostek przeznaczyło łącznie nie-
spełna 5 mln zł na zachowanie bioróżnorodności, ale jedynie Kraków, Gorzów 
i Bydgoszcz ponosiły je systematycznie.
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6. Wnioski

Zmiany klimatu wpływają niemal na wszystkie sektory i obszary działalności 
władz lokalnych. Prognozy i scenariusze IPCC wskazują, że dostosowanie do 
nich jest warunkiem sine qua non dalszego rozwoju miast. Większa częstotli-
wość i intensywność ekstremalnych zdarzeń pogodowych zwiększa też popar-
cie, a nawet oczekiwania mieszkańców co do podejmowania działań dostoso-
wawczych do zmian klimatu [Braunschweiger, Ingold, 2023]. Każda adaptacja 
jest lokalna [Measham i in., 2011], powiązana ze specyficznymi warunkami, 
które kształtują kontekst jej realizacji [Broto, 2017]. W rezultacie adaptacji 
nie można przeprowadzać bez powiązania z polityką miejską, jej narzędziami 
(strategiami, planowaniem przestrzennym, budżetem itd.) oraz sektorami wpły-
wającymi na jakość życia i rozwój gospodarczy. Zdrowie publiczne, gospodarka 
wodna i przestrzenna, transport, energetyka oraz zieleń i bioróżnorodność są, 
w ocenie polskich dużych miast, sektorami najbardziej narażonymi na skutki 
zmian klimatu. Dalsze badania Autorek będą koncentrowały się na poszcze-
gólnych sektorach, a niniejsze opracowanie stanowi początek cyklu artykułów.

Przeprowadzone badania wykazały, że analizowane PA obejmują zarówno dzia-
łania dostosowawcze, jak i łagodzące zmiany klimatu. Pomimo ich strategiczne-
go charakteru nieliczne miasta postawiły za cel włączenie adaptacji w politykę 
rozwoju (Kielce, Lublin) i planowanie przestrzenne (Białystok, Lublin, Toruń). 
Ocena poszczególnych części strategii prowadzi do wniosku, że nowe strategie 
(uchwalone po 2019 r.) lepiej rozpoznają problem zmian klimatu i wykazują 
większą spójność z PA. Odnoszą się też do sektorów najbardziej zagrożonych ne-
gatywnymi skutkami tych zmian i tym samym do kluczowych polityk miejskich.

Dokonany przegląd dokumentów strategicznych i wykonawczych pozwala 
wysnuć wniosek o powierzchownym ujęciu w nich zagrożeń klimatycznych, co 
może wynikać z braku aktualizacji części z nich. Natomiast pozytywnie należy 
ocenić coraz większą aktywność władz w przygotowaniu miejskich programów 
dofinansowania retencji wody, zazieleniania i rozwoju BZI, ograniczania niskiej 
emisji, poprawy efektywności energetycznej czy zeroemisyjnego transportu, 
które włączają mieszkańców i inne podmioty z obszaru gminy w adaptację 
i mitygację do zmian klimatu. Do ich opracowania może motywować rów-
nież udział w sieciach współpracy (CoM), inicjatywach i funduszach UE. Efekty 
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niektórych z tych programów i działań adaptacyjnych można również powią-
zać ze zwiększaniem powierzchni miast objętych nowymi i zaktualizowany-
mi planami miejscowymi (zwłaszcza w Łodzi, Krakowie, Opolu i Katowicach), 
a także zazielenianiem miast (w szczególności Olsztyna, Wrocławia i Krakowa). 
W wydatkach badanych miast związanych z sektorami wrażliwymi w obszarze 
gospodarki komunalnej i ochrony środowiska przeważają wydatki inwesty-
cyjne, ale zarówno ich wielkość, jak i kierunek w poszczególnych jednostkach 
charakteryzowały się w okresie 2019–2023 dużą zmiennością.
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