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Abstract: The Impact of Urban Policy and Functional Urban Areas on Rural Develop-
ment. Evaluation of the Research Problem Based on a Literature Study. The article pre-
sents considerations on issues of rural-urban relations and the potential impact of urban policy
on rural areas. It provides an overview of opinions contained in selected literature and their
confrontation with strategic documents of the European and national level. The construction of
the article consists of four parts. The first part focused on definitional issues including functional
areas from the point of view of urban-rural relations. Then, the article analyzed contemporary
transformation in rural areas, focusing, among others, on issues such as the availability of rural
settlements, urbanization of the village, and greater mobility of inhabitants. In the last section
(the third and fourth part), the author analyzed the EU and national urban policy and its impact
on rural development. The role of cities in EU cohesion policy was indicated based on exami-
nation of strategic documents.

The article was elaborated based on a desk research of secondary data, mainly national
articles and publications and official documents of the European and national level covering
new programming period 2014-2020. Resources from web portals were also included in the
data analysis.
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Wstep

Celem opracowania jest charakterystyka i ocena zmian zachodzacych na poziomie
unijnym i krajowym w sferze polityki rozwoju miast oraz zidentyfikowanie wptywu
tej polityki na rozwdj obszaréw wiejskich powigzanych funkcjonalnie z miastami.
Przedstawiono takze aspekt definicyjny obszaréw funkcjonalnych, a na podstawie ana-
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lizy dokumentoéw programowych 1 strategicznych wskazano na role miast w polityce
spojnosci UE. W tym konteks$cie przesledzono takze wspotczesne zmiany dokonujace
si¢ na obszarach wiejskich.

Opracowanie przygotowano na podstawie analizy desk research danych wtornych,
gtownie artykutéw i publikacji krajowych i zagranicznych, danych statystycznych oraz
dokumentoéw urzedowych szczebla unijnego i krajowego nowego okresu programowa-
nia na lata 2014-2020; wykorzystano rowniez zasoby internetowe.

1. Obszary funkcjonalne: relacja miasto—wie$

W KPZK zatozono, ze polska przestrzen w 2030 r. ma by¢ konkurencyjna w sto-
sunku do przestrzeni europejskiej, przyjazna dla mieszkancow, a jej sitg ma by¢ rozwoj
obszaréw funkcjonalnych. W tym samym dokumencie obszar funkcjonalny opisano
jako charakteryzujacy si¢ wspolnymi cechami geograficznymi, zar6wno spoteczno-
-gospodarczymi, jak i przestrzennymi oraz silnymi wewnetrznymi powigzaniami
[KPZK 2012]. Jako przyktad podaje si¢ zazwyczaj duze miasto i otaczajace je gminy.
Moga one posiada¢ wspolny potencjal i bariery rozwojowe, ktore sa niezalezne od
granic administracyjnych. Zasigg przestrzenny obszaréw funkcjonalnych mozna
wyznaczy¢ np. badajac wiezi gospodarcze, spoteczne, czy Srodowiskowe. Celem
wskazania obszarow funkcjonalnych moze by¢ wspomaganie wzrostu konkurencyj-
nosci regiondw, ale rowniez budowanie spdjnosci terytorialnej czy przeciwdziatanie
marginalizacji obszaréw problemowych.

Wyznaczanie zasiegoéw obszaréw funkcjonalnych dotyczy osrodkéw metropoli-
talnych, regionalnych, subregionalnych, a czasami nawet lokalnych, jako ,,wyodreb-
nionych przestrzennie specyficznych kompleksow terytorialnych” [por. KPZK 2012].
Obszary funkcjonalne mozna delimitowaé na roznych poziomach zarzadzania: krajo-
wym, regionalnym, czy funkcjonalnym. Na potrzeby krajowej polityki przestrzennej
wskazano ich cztery podstawowe typy, z czego do pierwszego zaliczono obszary
miejskie —rdzenie i ich strefy funkcjonalne oraz obszary funkcjonalne wiejskie. Wsrod
miejskich obszarow funkcjonalnych wyodrgbniono typy: osrodki wojewodzkie, w tym
metropolitalne; osrodki regionalne, osrodki subregionalne, osrodki lokalne. Natomiast
wsrod wiejskich obszarow funkcjonalnych wyodrebniono typy: uczestniczace w pro-
cesach rozwojowych 1 wymagajace wsparcia proceséOw rozwojowych [KPZK 2012,
s. 179, 181-182].

Sposoby wyznaczania i delimitacji zasiggu obszarow funkcjonalnie powiazanych
z centrami miejskimi zwigzane sg z charakterystyka otaczajacych je jednostek prze-
strzennych (glownie gmin), przede wszystkim z gestoscig zaludnienia, dojazdami do
pracy, zatrudnieniem w sektorze pozarolniczym, intensywnoscia dzialalno$ci gospo-
darczej, poziomem i intensywno$cig urbanizacji strefy wlgczanej do obszaru funkcjo-
nalnego (obejmujgcej rdzenie i strefy funkcjonalne obszaréw miejskich i powigzane
obszary wiejskie) [zob. m.in. Zborowski 2004; Smetkowski 2007; Komornicki et al.
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2013; Sleszynski 2013]. Metodologia wyznaczania obszaréw funkcjonalnych jest
zroéznicowana, gtdéwnie ze wzgledu na cel prowadzonych analiz i bardzo czesto trudno
poréwnywac efekt delimitacyjny pomigdzy réznymi osrodkami miejskimi, chociaz
wyznaczenie rzeczywistych zasiegéw miejskich obszarow funkcjonalnych jest moz-
liwe [Heftner 2015, s. 60-61].

Jak wskazano w KPZK, zbior obszarow funkcjonalnych jest otwarty, a wigc ich
liczba 1 zasigg geograficzny zaleza od celu, jakiemu delimitacja ma stuzy¢. Opisane
w KPZK i KSRR obszary funkcjonalne nie wyczerpujg zréznicowania ich typow, dla-
tego pojawiajg sie propozycje nowego podejscia do ich wyznaczania [np. Mazur et
al. 2015, s. 7-36].

Biorac pod uwage uwarunkowania m.in. historyczne, przestrzenne, sSrodowiskowe
1 spoteczno-gospodarcze, poszczegolne osrodki miejskie wyksztatcity w swoim oto-
czeniu strefy powigzan gospodarczych, spotecznych, infrastrukturalnych, itp. Catos¢
tej tkanki nazwaé mozna miejskim obszarem funkcjonalnym. Miejski obszar funkcjo-
nalny to uktad osadniczy o charakterze cigglym przestrzennie, ztozonym z odrgbnych
administracyjnie jednostek, obejmujacy zwarty obszar miejski oraz powigzang z nim
funkcjonalnie zewnetrzna strefe zurbanizowang. W warunkach polskich, administra-
cyjnie obszary funkcjonalne moga obejmowac¢ gminy miejskie, wiejskie i miejsko-
-wiejskie [Heffner 2015, s. 60, 63, 65].

Obszary funkcjonalne osrodkéw wojewddzkich sa aglomeracjami miejskimi. Jed-
nak stosowanie standardowych kryteriow wyznaczania zasi¢gu miejskich obszaréw
funkcjonalnych ogranicza rzeczywisty ich wymiar, a dodatkowo obejmuje obszary
stabiej powigzane funkcjonalnie z centrum aglomeracji. Moze si¢ zdarzy¢, ze z punk-
tu widzenia procesow rozwoju osrodka regionalnego i calego regionu wyznaczony
zewngtrznie miejski obszar funkcjonalny pomniejsza potencjal miasta i moze by¢
czynnikiem ograniczajacym mozliwosci rozwojowe (przyktad Opola i aglomeracji
opolskiej).

Natomiast obszary funkcjonalne o$§rodkéw subregionalnych wyznaczane sg przez
samorzad wojewddzki (dot. miast liczacych migdzy 50 a 100 tys. mieszkancoéw) i sg
to osrodki, ktore odgrywajg istotng role koncentrujgc funkcje gospodarcze, spotecz-
ne, administracyjne i dostarczajac ushug publicznych waznych z punktu widzenia
ich mieszkancoéw oraz mieszkancow otaczajacych je obszarow wiejskich. Obszary
funkcjonalne o$rodkoéw subregionalnych obejmujg gminy wiejskie potozone w bez-
posrednim sasiedztwie tych osrodkow.

Koniecznos¢ nowego spojrzenia na miejskie obszary funkcjonalne wynika z nowe-
go paradygmatu UE, polegajacego na rozwoju opartym na inteligentnych specjaliza-
cjach. Typologii obszarow wiejskich zarowno w polskiej, jak 1 zagranicznej literaturze
jest wiele. Analizujac réznorodne kryteria mozna ogo6lnie wyrdzni¢ trzy podej$cia
typologiczne: lokalizacyjne, strukturalne i kombinacyjne. W podejsciu lokalizacyjnym
wykorzystujagcym zasad¢ kontinuum miasto—wies$, wyrdznia si¢: miasta i ich strefy od-
dziatywania (np. strefa podmiejska, obszar metropolitalny), tradycyjne obszary wiej-

30



skie i obszary peryferyjne [zob. Komornicki, Sleszyfiski 2009; Banski 2014, s. 442].
W podejsciu strukturalnym (analiza ze wzgledu na cechy spoteczno-ekonomiczne)
wskazuje si¢ zazwyczaj kluczowe funkcje gospodarcze wystepujace w analizowanej
jednostce terytorialnej, a nastepnie przyporzadkowuje si¢ ja do odpowiedniego typu
funkcjonalnego. Natomiast podejscie kombinacyjne taczy zazwyczaj metody stosowa-
ne w poprzednich dwoch podejsciach [zob. wigcej Banski 2014].

Ze wzgledu na zakres i site powigzan z otoczeniem, a zwlaszcza zwigzki miedzy
wsig 1 miastem, obszary wiejskie klasyfikowane sg w trzech ogélnych typach relacji:
[Wilkin 2007; Heffner 2014, s. 34-35] zintegrowane obszary wiejskie, przejsciowe
obszary wiejskie, peryferyjne obszary wiejskie.

Podstawowym kierunkiem dziatan dotyczacych obszarow funkcjonalnych jest
rozwijanie kultury wspoétpracy jednostek samorzadu. Chodzi o realne, partnerskie
i efektywne wspoldziatanie wszystkich podmiotéw rozwoju (w uktadzie pionowym
oraz poziomym) [Krajowa Polityka Miejska 2014, s. 125]. Ponadto, nieodzowne jest
identyfikowanie potrzeb rozwojowych takich obszaré6w na podstawie wewngetrznych
potencjaléw rozwojowych, zasobow i wiedzy, co prowadzi¢ powinno do realizacji
dziatan odpowiadajgcych na okreslone wyzwania i jednoczesnie precyzyjnie dostoso-
wanych do lokalnych uwarunkowan [Szafranek 2015, s. 112].

2. Wspolczesne zmiany na obszarach wiejskich

Wspdlczesnie coraz mniej jest wsi tradycyjnych, o typowo rolniczym charakterze.
Zmienia si¢ struktura gospodarstw rolnych: z wielu malych gospodarstw na mniej
liczne, ale o wigkszych areatach. Coraz wigcej mieszkancoOw wsi pracuje poza rol-
nictwem, wyzsze sg rowniez aspiracje mieszkancow w aspekcie wyksztatcenia [zob.
m.in. Szczygielski 2010; Frenkel 2012; Klemens 2014]. Zjawiska te powodujg zmiany
w petnionych przez obszary wiejskie funkcjach, od zwigzanych z rolnictwem i lesni-
ctwem, przez funkcje turystyczne i mieszkalne [Heffner, Klemens 2012]. Blisko$¢
1 powigzania z miastami sprawiaja, ze czg¢$¢ obszarow wiejskich kojarzona jest z do-
brymi warunkami do zamieszkania (przestrzen, kontakt z przyroda, czyste powietrze
itp.) co sprawia, ze miejscowosci wiejskie staja si¢ tzw. sypialniami miast, a uzytki
rolne przeznaczane sg na ekspansj¢ terendw zabudowanych [Heftner, Klemens 2015].
Uwaza sie, ze obecnie rozwoj funkcji pozarolniczych jest najistotniejszym wyznacz-
nikiem przeobrazen obszaréw wiejskich [Lewandowski 2002].

Wielu badaczy wskazuje wrecz, ze w ujeciu regionalnym mozna mowi¢ o znacz-
nym zaawansowaniu procesu przechodzenia do wielofunkcyjnosci obszarow wiejskich
[por. np. Adamowicz, Zwolinska-Ligaj 2009]. Powigzane z szeroko rozumianym roz-
wojem obszarow wiejskich dzialania ukierunkowane sa na trzy sfery: podnoszenie po-
ziomu zycia rodzin wiejskich (m.in. przez popraw¢ wyposazenia infrastrukturalnego,
dostep do informacji, specjalizacje gospodarstw rolnych), tworzenie migjsc pracy poza
rolnictwem 1 wstrzymywanie odplywu ludnosci (m.in. przez wspieranie przedsicbior-
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czosci wiejskiej, rozszerzanie lokalnej oferty ustug), rozbudzanie lokalnych inicjatyw
i kreowanie wlasnych $ciezek rozwoju przez spotecznosci wiejskie [Ktodzinski 2008].

Poczatkowo zaktadano, Zze postgpujaca urbanizacja wsi jest symptomem raczej
pozytywnym, ale dosy¢ wczesnie wykazano, ze miejski styl zycia i upodabnianie
infrastruktury i zabudowy wsi do miast nie daje tak wysokiego poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego na obszarach wiejskich. Procesy urbanizacyjne na wsi ujaw-
nity i zapoczatkowaly zjawiska negatywne [Czarnecki 2008]. Postepujaca urbanizacja
w strefach peryferyjnych i trudno dostepnych komunikacyjnie, skutkowata takimi
zjawiskami, jak: depopulacja, degradacja w strukturach spoteczno-gospodarczych
czy uktadach przestrzennych wsi (np. stopniowe zanikanie sektora ustug, dewastacja
zabudowy) [Heftner 2014, s. 34].

Z perspektywy miast suburbanizacja, a wigc proces gromadnego osiedlania si¢
w strefach podmiejskich, postrzegana jest raczej w kategoriach negatywnych, jako
jeden z najwazniejszych czynnikéw polaryzacji struktury spoteczno-przestrzennej
miast. Analizujgc wspolczesne procesy odnoszace si¢ do rozwoju i przeksztatcen
miast, wskaza¢ mozna m.in. na postepujaca suburbanizacje, transformacj¢ obszaréw
podmiejskich, rozwdj obszarow funkcjonalnych, degradacj¢ i wyrywkowa odnowe
struktur miejskich, degradacje ekosystemow, niekompletny sposob kreowania no-
wych powigzan i systemow, chaotyczng zabudowe, spekulacje gruntowe. Modele
wspotczesnego miasta mozna okresli¢ jako struktury podzielone, zdefragmentowane,
o wystepujacych rownolegle ze soba procesach peryferyzacji i koncentracji [zob.
wigcej: Lorens 2015, s. 76-78]. Konieczno$¢ opanowania zywiotowej suburbanizacji
w otoczeniu wickszych miast i przeciwdziatanie negatywnym skutkom tego procesu
staje si¢ podstawa do wyznaczania miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Mimo Ze dostepna jest statystyka dotyczaca zagranicznych wyjazdow zarobko-
wych, to kwestie dotyczace przeplywdw ludnosci zwigzanych z dojazdami do pracy na
wewnetrznym, krajowym rynku nie sg doglebnie analizowane. W skali og6lnopolskiej
probe oszacowania kierunkow i natezenia dojazdow do pracy prowadzono do 1988
r., a nastepnie podjgto w 2006 r. [zob. wigcej: Kruszka 2010, s. 3111 2011 r. [Dojazdy
do pracy... 2014].

Wplyw na zmiane funkcji pelnionych przez obszary wiejskie ma niewatpliwie
wigksza mobilnos$¢ ich mieszkancow. Coraz wigcej osob dojezdza do miejsca pracy,
w tym rowniez do innych miejscowosci 1 wigkszych miast, poprawia si¢ stan i sie¢
drég. Czynnikami, ktore ograniczajg mobilno$¢ mieszkancow wsi sa niewatpliwie:
wysokie ceny paliwa (a wigc i rosngce koszty dojazdow), zanikajacy system komu-
nikacyjny z obszarami peryferyjnymi (wiele wsi nie ma zadnej bezposredniej mozli-
wosci komunikacji autobusowej czy tez kolejowej), brak ofert na lokalnych rynkach
pracy, czy tez niedopasowanie podazy zasobdw pracy do popytu na okreslonym rynku

1'W 2006 r. zrodtem danych byta baza systemu podatkowego POLTAX, dzigki ktorej pordéwnywano
miejsca zamieszkania z miejscem wykonywania pracy podatnikow.
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pracy, a w najgorszych przypadkach zniechgcenie do poszukiwania pracy, biernos¢,
apatia i poczucie bezradnosci.

Poszczegodlne rynki pracy sa silnie zréznicowane m.in. pod wzgledem stopy
bezrobocia i $redniego miesigcznego wynagrodzenia, co — wydaje si¢ — powinno
oddziatywa¢ na migracje wewnetrzne. Okazuje si¢, ze wptyw tych cech na migracje
jest jednak ograniczony [Kowalczuk 2010, s. 9]. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
obszary o dodatnim saldzie migracji sa atrakcyjne zarobkowo i moga stanowi¢ swoi-
ste zagrozenie dla miejscowosci z ujemnym saldem codziennych dojazdéw do pracy,
gdyz w dluzszej perspektywie staja si¢ one atrakcyjniejszymi miejscami do osiedlania
si¢ na state. Obszary mniej atrakcyjne tracg tym samym dobrze wykwalifikowanych,
aktywnych zawodowo mieszkancow, podatnikow i potencjalne zasoby umozliwiajgce
wzrost liczby lokalnej spotecznosci [Muster 2014, s. 114]. Zjawisko takie obserwo-
wane jest m.in. na peryferyjnych obszarach woj. opolskiego, skad mieszkancy licznie
wyjezdzaja do $laskiego lub dolnoslaskiego obszaru metropolitalnego.

Szeroko rozumiana dostepno$¢ osiedli wiejskich? (m.in. komunikacyjna, trans-
portowa, spoteczna) odgrywa istotng rol¢ dla mozliwo$ci rozwojowych wsi. Ta
dostepnos$¢ moze by¢ zmieniana czy tez udoskonalana, przez wykorzystanie takich
narzedzi, jak programy zewngtrzne shuzace rozwojowi obszarow wiejskich, jak i ak-
tywnosci lokalne. Wigkszo$¢ ustug publicznych na wsi, o charakterze spotecznym
i administracyjnym, jest dostepna praktycznie tak jak miejsca, w ktérych te ushugi sa
zlokalizowane, a wiec sprawg wazng staje si¢ dobra jako$¢ polaczen komunikacyj-
nych i drogowych z osrodkami §wiadczacymi tego typu ustugi, a wiec z miejscami
lokalizacji takich ustug i siedzibami urzgdéw gmin. Niestato$¢ i niepewno$¢ polaczen
komunikacyjnych nierzadko wymusza zindywidualizowane formy dotarcia do ustug
zlokalizowanych zewnegtrznie, a czgsto okazuje sie, ze ustugi o charakterze publicznym
dla mieszkancow wsi zlokalizowane sg w trudno dostepnych komunikacyjnie dziel-
nicach miast. Dynamiczny rozwoj o$rodkéw wiejskich dokonuje si¢ gtownie przez
wzrastajace powigzania funkcjonalne z osrodkiem miejskim 1 wzrost intensywnosci
ruchu komunikacyjno-transportowego, co rodzi pewne wyzwania dla planowania
przestrzennego w obszarze miasto-wies.

3. Polityka miejska i jej wplyw na rozwoj obszarow wiejskich
— poziom unijny

Kwestie dotyczace struktury przestrzennej systemow miejskich i relacji migdzy
miastami i ich otoczeniem sg od dawna przedmiotem zainteresowania m.in. polityki
regionalnej czy geografii regionalnej. Jedna z pierwszych teorii zapoczatkowujacych

2 Pojecie dostgpnosé rozumiane jest jako mozliwosé skorzystania z ustugi w racjonalnym czasie, np.
mozliwo$¢ skorzystania z ustugi lub bliskos¢ i tatwos¢ dojazdu do ustugi.

33



badania w tym obszarze byta teoria miejsc centralnych [Christaller 1993], ktéra az do
lat 80. XX w. uwazana byla za najlepiej ukazujacg badane zjawisko. Poniewaz teoria
miejsc centralnych wskazywata miejsce w hierarchii osiedli (wynikajace z liczby
i roznorodnosci funkcji pelnionych przez dang miejscowosc i skorelowanych z liczba
mieszkancdéw), to na jej podstawie dokonywano hierarchizacji osiedli [Mularczyk
2014, s. 381]. Zgodnie z ta teoria, miasta s3 obszarami centralnymi ze wzgledu na
petione funkcje. Im wyzsza ranga osrodka, tym wyzsza jego centralno$¢, a wiec ob-
szar oddziatywania, ktoéry moze by¢ wyznaczany przez maksymalng odlegtos¢, jaka
mieszkancy regionu sa w stanie pokonac, aby naby¢ dobra i ustugi dostgpne w tym
osrodku centralnym [Mularczyk 2014, s. 381].

Juz w latach 50. XX w. zaproponowano teorie polaryzacyjne, stojace w opozycji do
teorii miejsce centralnych, ktore podkreslaty rosngce znaczenie rynkowych korzysci
skali, mozliwych do osiagniecia w najwigkszych osrodkach miejskich [Myrdal 1957;
Capello 2009]. Jedna z najbardziej rozpowszechnionych byta koncepcja biegundéw
wzrostu (Perroux), ktéra pierwotnie odnosita si¢ do dominujacych na rynku pod-
miotéw gospodarczych, a dopiero p6ézniej do wymiaru przestrzennego. Najbardziej
rozwinig¢te regiony wygrywaja konkurencj¢ gospodarcza z regionami peryferyjnymi
i uzalezniaja je od wlasnej polityki przemystowej 1 handlowej, ale przez rozwdj sieci
komunikacyjnej miedzy dominujgcymi metropoliami i ich otoczeniem mozna przy-
spiesza¢ proces rozprzestrzeniania si¢ wzrostu gospodarczego [Grosse 2002, s. 28].
Hirschman zaproponowat zblizong koncepcj¢ rozwoju przestrzennego, wskazujac ze
rozwoj gospodarczy dokonuje si¢ nierbwnomiernie i koncentruje si¢ w tzw. geogra-
ficznych centrach wzrostu, z ktérych w sposob naturalny rozprzestrzenia si¢ na obszary
sasiadujace [Malizia, Feser 1999, s. 106—-108]. Rownie znana teorig polaryzacyjna
jest model rdzenia i peryferii Friedmanna, zgodnie z ktorg najbardziej konkurencyjne
przedsigbiorstwa lokujg swojg dziatalno$¢ w silnych regionach, gtéwnie duzych osrod-
kach metropolitalnych, ktére dominuja (gospodarczo, politycznie, czy tez kulturowo)
nad swoimi peryferiami.

Wspotczesnie, raczej dostosowuje si¢ znane koncepcje ekonomiczne do aktu-
alnych warunkéw spoteczno-gospodarczych po to, aby zoptymalizowaé rozwoj re-
gionalny. Pod koniec XX w. teoria miejsc centralnych i teorie polaryzacyjne zostaty
zintegrowane w koncepcj¢ tzw. nowej geografii ekonomicznej, w ktorej rézne uktady
zwigzane z korzy$ciami skali i efektami przestrzennej integracji kosztow prowadza do
powstawania odmiennych przestrzennie systeméw konsumpcji i produkcji, podkresla-
jac tym samym wage powigzan hierarchicznych i horyzontalnych pomigdzy miastami
o uzupetniajacych si¢ specjalizacjach gospodarczych [Heffner, Gibas 2015, s. 128].

Prowadzona w Unii Europejskiej polityka spdjnosci prowokuje dyskusje na temat
kierunkéw rozwoju regionéw. Jej glownym celem jest wspieranie wszechstronnego
1 harmonijnego rozwoju calej struktury. Przez pewien czas sklaniano si¢ raczej ku po-
dejsciu konwergencyjnemu, polegajacemu na zmniejszaniu dysproporcji w poziomie
rozwoju miedzy regionami rozwijajacymi si¢ najlepiej i najstabiej. Zasadnicza reorien-
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tacja programowa polityki spojnosci nastapita w latach 2007—2013. Jednak to nowy
okres programowania zwigzany jest ze zmiang kursu z wyréwnywania dysproporcji
w kierunku wzmacniania konkurencyjnosci regionow, czy tez miast bedacych moto-
rem rozwoju obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie. Na zmian¢ tego kierunku
niewatpliwie miaty wplyw rozwazania dotyczgce mozliwosci realnego osiggnigcia
stanu wyrownanego rozwoju w skali regionow, panstw, czy tez Unii Europejskie;j.

Nowym paradygmatem rozwoju Unii Europejskiej staje si¢ inteligentna specjaliza-
cjaregionalna, ktora ma wynika¢ z analizy mocnych stron i najwigkszych potencjatow
danego regionu. Celem jest rozw6j innowacyjny i oparty na wiedzy, wspierany inwe-
stycjami w sektorze prywatnym o interwencji adresowanej pod katem konkretnych
potrzeb jednostek terytorialnych.

Unijna polityka rozwoju terytorialnego wymaga zintegrowanego oddzialywania
na rozwdj regionalny przez fundusze UE, wzmocnienia funkcji miast i obszarow
funkcjonalnych i subregionéw problemowych oraz uwzgledniania réznego typu wy-
zwan terytorialnych regiondw najmniej uprzywilejowanych, wzmacniajgc tym samym
podejscie subregionalne i lokalne [Prusek 2015, s. 12].

Polityka miejska rozumiana jest jako dziatalno§¢ publiczna organdw i instytucji
ukierunkowanej na realizacje okre$lonych celow za pomoca rozmaitych instrumentow
w odniesieniu do danego miasta, ich terytorialnych zbiorow lub ich ogétu. Polityka
ta moze by¢ prowadzona na kilku poziomach: miedzynarodowym, np. przez organy
i instytucje UE; krajowym, np. przez rzad i administracj¢ rzadowa; regionalnym,
m.in. przez organy samorzadu wojewddztwa i administracj¢ samorzagdowa; lokalnym
(miejskim), np. przez samorzadowe wladze poszczegdlnych miast [Obrebalski 2013,
s. 146].

Na poziomie UE przez dtugi okres dostrzegalne byto znaczne niedowarto$ciowa-
nie problematyki miejskiej. Jednak zmiana kierunkow interwencji polityk publicznych
i paradygmatu polityki regionalnej, pozwolita na przypisanie miastom szczego6lnej roli
w tworzeniu i zarzadzaniu nowoczesnymi czynnikami rozwojowymi [OECD 2009;
Klemens, Derlukiewicz 2014]. W UE dazy si¢ do uwzglednienia miejskiego wymiaru
terytorialnego w poszczegdlnych politykach, w tym w polityce spdjnosci. Traktat
Lizbonski wprowadzit wymiar terytorialny jako réwnorzedny z gospodarczym i spo-
lecznym wymiarem integracji [Kaczmarek, Bul 2014, s. 120].

Zréwnowazony rozwoj miast europejskich stat si¢ przedmiotem podpisanej
w 2007 r. Karty Lipskiej, w ktorej dostrzezono, ze miasta nie bedg mogtly spetniac
swoich funkcji motorow postepu spotecznego i wzrostu gospodarczego, jezeli nie uda
sig utrzymac rownowagi spotecznej w miastach i pomiedzy nimi [Karta Lipska 2007].
Karta Lipska nie ma mocy wigzacej, stanowi deklaracje na rzecz zrownowazonego
rozwoju miast UE i zawiera wskazania o charakterze praktycznym [Pancer-Cybulska
2014, s. 129]. Podkres$lono koniecznos$¢ opracowania cato$ciowych strategii i skoor-
dynowania dziatan w procesie rozwoju miejskiego, ktore wykraczatyby poza granice
poszczegdlnych miast i obejmowalyby ich obszary funkcjonalne. Celem jest osigg-

35



nigcie rownorzednego partnerstwa pomiedzy miastami a obszarami wiejskimi oraz
pomiedzy malymi, Srednimi i duzymi miastami w regionach miejskich i aglomeracjach
[Karta Lipska 2007].

Od pewnego juz czasu Unia Europejska prowadzi dziatania na rzecz wzmocnie-
nia roli miast i stworzenia odpowiednich polityk ich rozwoju proponujac réznorodne
dziatania stuzace osiagnieciu tego celu, m.in.: podnoszenie atrakcyjnosci miast,
wzmocnienie roli miast jako tzw. biegundw wzrostu, zmniejszenie nierdwnosci mig-
dzy dzielnicami miast i poziomu zycia ich mieszkancow, itp. [Komisja Europejska
2006]. Obszary miejskie staja si¢ szczegdlnym obszarem dziatan polityki ukierunko-
wanej terytorialnie jako te, ktore w najwickszym stopniu przyczyniaja si¢ do rozwoju
spoteczno-gospodarczego.

Po 2007 r. na skutek ewolucji polityki spdjnosci UE, ktadgcej nacisk na zintegro-
wane podejscie terytorialne wzrosto zainteresowanie delimitacja miejskich obszarow
funkcjonalnych, ktorych centra zostaty potraktowane jako regionalne bieguny wzrostu
przyspieszajace korzystne zmiany.

W przyjetej w czerwcu 2010 1. Strategii na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu (Europa 2020), wskazano trzy wzajem-
nie ze soba powigzane priorytety, przewidziane do zrealizowania do 2020 r.: rozwdj
inteligentny, rozwoj zrbwnowazony, rozwoj sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu [Eu-
ropa 2020, s. 11]. Role miast (zwtaszcza duzych) podkresla si¢ w sposéb szczegolny
w ramach pierwszego priorytetu, natomiast osiagnig¢cie priorytetu trzeciego stuzy¢
ma wspieraniu gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniajgcej spojnos¢
spolteczng i terytorialng.

Komisja Europejska dostrzega wyzwania, przed jakimi stoja miasta europejskie
(demograficzne, klimatyczne, gospodarcze, socjalne, czy kulturalne) i podkresla, ze
sukces w rozwoju obszarow miejskich mozna osiqgnqgé jedynie przez zintegrowane
podejscie réznych wymiaréw zycia miejskiego [Komisja Europejska 2012]. Obecnie
trwaja prace nad agenda miejska UE. Jednym z narzgdzi rozwoju miast na poziomie
UE jest portal Ramy Referencyjne Miasta Zréwnowazonego [http://rfsc.eu], tworzacy
sie¢ wymiany dobrych praktyk, ktorego celem jest upowszechnianie zintegrowanego
1 Zrownowazonego rozwoju obszaréw miejskich3.

Aby w odpowiedni sposob rozdysponowywac srodki finansowe dla miast, Komisja
Europejska zaproponowata nowa klasyfikacj¢ trzech kategorii jednostek dla celow
polityki miejskiej: 1) miasta, 2) male miasta i przedmiescia, 3) obszary wiejskie [Eu-
ropean Commission 2014].

3 Obecnie nie jest to narzedzie zbyt intensywnie wykorzystywane, gdyz przynaleznos$¢ do sieci jest do-
browolna. Na terenie Polski jedynie pig¢ miast zglosito akces: Dzierzoniow, Katowice, Bytom, Dabrowa
Gornicza, Sochaczew [http://www.rfsc-community.eu/rfsc-cities/rfsc-cities-map/ (dostep 10.09.2015].
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4. Krajowa polityka miejska

W Polsce przez dlugi czas brak bylo odrgbnie prowadzonej polityki miejskiej, ale
jej elementy znajdowaty odzwierciedlenie w dokumentach strategicznych dotyczacych
polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz przestrzennego [MRR 2010, s. 53].
Wsrod najwazniejszych dokumentow, w ktorych mozna odnalez¢ elementy polityki
rozwoju miast nalezy wymienié: Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 [KPZK 2030], Krajowq Strategie Rozwoju Regionalnego 2010—2020: Regiony,
Miasta, Obszary wiejskie [KSRR] oraz Krajowq Polityke Miejskg 2023. W dokumen-
tach tych zaktada si¢ wzmacnianie funkcji metropolitalnych osrodkow wojewodzkich
w sferze gospodarczej, spotecznej, instytucjonalnej, nauki i transferu wiedzy, kultury
oraz rozwigzan integrujacych przestrzen funkcjonalnych obszaréw miejskich w szero-
ko rozumianym zakresie, m.in. jednym z celéw krajowej polityki regionalnej do 2020
jest wzmacnianie funkcji metropolitalnych osrodkow wojewodzkich oraz integracja
ich obszarow funkcjonalnych [Krajowa Strategia... 2010]. W KPZK kwestia rozwoju
miast i obszarow funkcjonalnych znalazta wyraz w dwoch pierwszych celach polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju, przy czym cel 2. w sposob szczegdlny uwy-
pukla koniecznos¢ integracji funkcjonalnej, tworzenia przez miasta warunkéw do roz-
przestrzeniania si¢ czynnikow rozwoju i wielofunkcyjny rozwdj obszarow wiejskich?.

W nowym okresie programowania polskie samorzady beda mogly aplikowac
0 wsparcie na rozwo6j miast w ramach programoéw operacyjnych. Uwzgledniajac obo-
wigzujace unijne zasady dysponowania srodkami na polityke miejska [por. European
Commission 2014], w Umowie Partnerstwa wyodrgbniono dwie kategorie jednostek:
miasta wojewddzkie i ich obszary funkcjonalne oraz miasta i dzielnice miast wyma-
gajace rewitalizacji [Pancer-Cybulska 2014, s. 134].

Dokumentem petnigcym funkcj¢ kompleksowej wyktadni prowadzenia polityki
wobec miast jest Krajowa Polityka Miejska 2023. Opisuje ona m.in. zasady, cele
1 instrumenty rozwojowe oraz rol¢ podmiotow oddziatujacych na rozwdj obszaréw
miejskich i pozostajacych z nimi w silnych zwigzkach funkcjonalnych obszaréw
wiejskich. Gtownym celem Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2023 jest wzmocnienie
zdolnosci miast i obszarow zurbanizowanych do zrownowazonego rozwoju i tworzenia
miejsc pracy oraz poprawy jakosci Zycia mieszkancow [Krajowa Polityka Miejska
2023, projekt z 2015, s. 11]. Polityka miejska prowadzona bedzie zgodnie z zasada
zintegrowanego podejscia terytorialnego podkreslajac, ze odnosi si¢ ono do obszarow
funkcjonalnych a nie administracyjnych i oddzialywac bedzie na gminy miejskie, po-

4 Cel 1. Podwyzszenie konkurencyjnosci gtéwnych osrodkow miejskich Polski w przestrzeni europej-
skiej poprzez integracj¢ funkcjonalng przy zachowaniu policentrycznej struktury systemu osadniczego
sprzyjajacej spojnosci. Cel 2. Poprawa spdjnosci wewnetrznej o terytorialne rOwnowazenie rozwoju kraju
poprzez promowanie integracji funkcjonalnej, tworzenie warunkow do rozprzestrzeniania si¢ czynnikow
rozwoju, wielofunkcyjny rozwoj obszarow wiejskich oraz wykorzystanie potencjalu wewnetrznego
wszystkich terytoriow.
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wiaty grodzkie oraz wchodzace z nimi w interakcje gminy miejsko-wiejskie i wiejskie
[ibidem, s. 10]. Okre$lajac wyzwania zarzadzania obszarami miejskimi, podkreslono
potrzebe wypracowania nowych rozwigzan w sferze finansowania i korzystania ze
wspolnej infrastruktury jednostek samorzadu terytorialnego’. W Krajowej Polityce
Miejskiej wskazano rowniez, ze zarzadzanie obszarami funkcjonalnymi miast dotyczy
wszystkich miast niezaleznie od ich wielkosci [ibidem, s. 99].

Zintegrowane podejscie terytorialne, bedace jedng z gtdownych zasad programo-
wania na lata 2014-2020 zaktada odejscie od postrzegania obszaréw przez pryzmat
granic administracyjnych na rzecz relacji pomiedzy miastami i ich obszarami funk-
cjonalnymi. Wraz z koniecznosciag wsparcia polityki miejskiej i rozwoju lokalnego
Komisja Europejska zaproponowata wiele nowych instrumentéw, m.in.: Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne (ZIT), trwatly i zrownowazony rozw0j obszar6w zurbanizowa-
nych, platforma rozwoju miast [zob. wigcej Szlachta 2013, s. 31].

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne majg stuzy¢ wdrazaniu strategii terytorial-
nych w obszarach funkcjonalnych 18 miast wojewddzkich, ale rowniez na obszarach
funkcjonalnych innych miast o charakterze regionalnym i subregionalnym. Sg narze-
dziem wykorzystywanym na obszarach wymagajacych zintegrowanego podejscia do
rozwoju i zachet do wspolpracy [Biata Ksigga... 2013, s. 13]. Warunkiem realizacji
ZIT jest udokumentowana che¢ jednostek samorzadu terytorialnego do wspdtpracy
W postaci zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa (tzw. Zwigzkiem ZIT), a jako
zachg¢te do wspodtpracy na realizacj¢ ZIT przewidziano dodatkowa alokacje¢ srodkow
z Regionalnych Programow Operacyjnych. Pozadanym i zalecanym dokumentem
strategicznym jest strategia rozwoju obszaru funkcjonalnego miasta. Moze by¢ ona
rowniez dokumentem umozliwiajacym priorytetyzacje i wybor dziatan i przedsig-
wzig¢ do objecia w ramach ZIT [zob. wigcej: Zasady uwzgledniania... 2013]. Zwiazki
ZIT beda pehi¢ funkcje wspolnej reprezentaciji obszaréw funkcjonalnych miast wobec
wladz krajowych i regionalnych, a takze zostang powotane w celu uzgadniania i roz-
strzygania spraw rozwojowych oraz administrowania wspolng infrastrukturg [Biata
Ksigga... 2013, s. 14]. Wdrazanie ZIT wymaga od podmiotdéw realizujacych wysokiej
swiadomosci oraz dojrzato$ci w sferze prowadzenia polityki rozwoju na szczeblu
wyzszym niz lokalny [Szafranek 2015, s. 110].

Zgodnie z zalozeniami polityki spdjnosci zastosowanie ZIT powinno genero-
wac takie skutki, jak: rozwdj wspotpracy i integracji, budowa partnerskiego modelu
wspotpracy JST, realizacja zintegrowanych projektoéw kompleksowo uwzgledniajaca
zdiagnozowane potrzeby i problemy rozwoju obszaru funkcjonalnego, wzrost wptywu

5 Dotyczy to sytuacji, w ktorej osoby korzystaja z ustug publicznych, lecz nie partycypuja w ich finan-
sowaniu ze wzgledu na zamieszkiwanie w innej gminie. Osrodki centralne ponosza dodatkowe wydatki
z budzetu gminy na realizacj¢ ushug publicznych lub utrzymanie infrastruktury, z ktorej korzystaja
mieszkancy sasiednich jednostek administracyjnych. Prowokuje to niezdrowa konkurencj¢ migdzy JST
o mieszkancow — ptatnikow podatkow.

¢ Uwzgledniajac pary miast: Bydgoszcz-Torun i Gorzow-Zielona Gora.
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miast i obszaréw funkcjonalnych na ksztalt i sposob realizacji dzialan wspieranych na
ich obszarze w ramach polityki spojnosci [ Programowanie perspektywy finansowej...
2013, s. 4].

Wydaje sig, ze celowoscig realizacji ZIT staje si¢ wlaczanie do opracowywania
strategii i programow rozwoju o charakterze ponadlokalnym wtadz oraz spotecznosci
lokalnych, ktore najlepiej znajq uwarunkowania i potrzeby rozwoju jednostek tworzg-
cych obszary funkcjonalne [Szafranek 2015, s. 112].

Whioski

Z krajowych dokumentow strategicznych wynika, ze polska przestrzen w 2030 r.
ma by¢ konkurencyjna w stosunku do przestrzeni europejskiej, przyjazna dla miesz-
kancow, a jej sita ma by¢ rozwoj obszarow funkcjonalnych. Ztozonos¢ charakterystyki
obszarow funkcjonalnych jest znaczna, a sposoby wyznaczania i delimitacji zasiegu
obszarow funkcjonalnie powigzanych z centrami miejskimi zwiagzane sa z charaktery-
styka otaczajacych je jednostek przestrzennych (gléwnie gmin).

W warunkach polskich, miejski obszar funkcjonalny moze administracyjnie obej-
mowac gminy miejskie, wiejskie, i miejsko-wiejskie. Obszary funkcjonalne osrodkow
wojewoddzkich sg praktycznie biorgc aglomeracjami miejskimi. Natomiast obszary
funkcjonalne o§rodkéw subregionalnych wyznaczane sg przez samorzad wojewddzki
1 zazwyczaj obejmuja gminy wiejskie potozone w bezposrednim sasiedztwie tych
osrodkow. Gtéwnym kierunkiem dziatan dotyczacych obszaréw funkcjonalnych jest
rozwijanie kultury wspdlpracy jednostek samorzadéw miejskich i wiejskich. Chodzi
o realne, partnerskie i efektywne wspotdziatania wszystkich podmiotéw rozwoju.

Obszary wiejskie sag waznym czynnikiem rozwojowym regionéw. Mozna uznac,
ze w stosunku do miast sg to obszary o nizszym poziomie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego i gorszych mozliwo$ciach rozwoju. Jednak mieszkancy wsi sg coraz bardziej
$wiadomi potrzeby zmiany i poprawy jakosci zycia, co przektada si¢ m.in. na coraz
wyzsze aspiracje w zakresie wyksztalcenia, poszukiwanie zrodel utrzymania poza
rolnictwem, scalanie gospodarstw rolnych.

Wzmacnianie powigzan funkcjonalnych miast z obszarami wiejskimi moze dawac
efekt polaryzacyjny, polegajacy na koncentrowaniu aktywnosci i dziatalnosci w osrod-
ku miejskim 1 jego bezposrednim otoczeniu, a tym samym poglebiajacy dysproporcje
w rozwoju wiejskich obszaréw peryferyjnych rowniez w skali lokalnej. Bliskos¢ i po-
wigzania z miastami sprawiaja, ze czes$¢ obszarow wiejskich kojarzona jest z dobrymi
warunkami do zamieszkania (wiele 0sob decyduje si¢ na zakup gruntéw mieszkalnych
w dogodnie potozonych wsiach, nie rezygnujac z pracy w miastach), co podnosi status
mieszkancéw wsi, ale sprawia rowniez, ze miejscowosci wiejskie staja si¢ tzw. sy-
pialniami miast, a uzytki rolne przeznaczane sg na ekspansj¢ terenow zabudowanych.

Okazuje si¢ jednak, ze miejski styl zycia i upodabnianie infrastruktury i zabudowy
wsi do miast nie daje tak wysokiego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego na
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obszarach wiejskich jak uprzednio zaktadano, generujac wiele zjawisk negatywnych,
m.in.: depopulacjg, degradacje w strukturach spoleczno-gospodarczych, chaotyczna
zabudowg.

Istotng role dla mozliwosci rozwojowych wsi odgrywa szeroko rozumiana do-
stepnos¢ osiedli wiejskich, gtownie w aspekcie komunikacyjnym i spotecznym, gdyz
wiekszo$¢ ustug publicznych dla mieszkancow wsi dostepna jest tak jak miejsca,
w ktorych te ustugi sa zlokalizowane. Dlatego tak wazna jest dobra jakos$¢ polaczen
komunikacyjnych i drogowych z osrodkami miejskimi §wiadczacymi tego typu ustugi.

Intensywny rozwdj osrodkow wiejskich dokonuje si¢ glownie przez wzrasta-
jace powiagzania funkcjonalne z osrodkiem miejskim i wzrost intensywnos$ci ruchu
komunikacyjno-transportowego, co moze rodzi¢ pewne wyzwania dla planowania
przestrzennego w obszarze miasto-wies.

Glownym celem realizowanej w UE polityki spdjnosci jest wspieranie wszech-
stronnego 1 harmonijnego rozwoju calej struktury, za pomocg wzmacniania konkuren-
cyjnosci regionow, czy tez miast, bedacych motorem rozwoju obszaréw powigzanych
z nimi funkcjonalnie. Miasta staly si¢ regionalnymi biegunami wzrostu przyspieszaja-
cymi korzystne zmiany w samych miastach i pomi¢dzy nimi. W podpisanej w 2007 .
Karcie Lipskiej podkre$lono konieczno$¢ opracowania catosciowych strategii i skoor-
dynowania dziatan w procesie rozwoju miejskiego, ktore wykraczatyby poza granice
poszczegblnych miast i obejmowatyby ich obszary funkcjonalne, czego efektem ma
by¢ m.in. osiggniecie rownorzednego partnerstwa pomiedzy miastami a obszarami
wiejskimi. Strategia Europa 2020 zaakceptowata potrzebe wspierania gospodarki
zapewniajacej spdjnos¢ spoleczng i terytorialng.

Podstawowym dokumentem strategicznym na poziomie krajowym, odgrywajacym
role kompleksowej wyktadni prowadzenia polityki wobec miast jest Krajowa Polityka
Miejska 2023. Opisuje ona m.in. role podmiotdéw oddziatujacych na rozwdj obszarow
miejskich i pozostajacych z nimi w silnych zwigzkach funkcjonalnych obszarow
wiejskich podkreslajac, ze bedzie ona prowadzona w odniesieniu do obszaréw funk-
cjonalnych, a nie administracyjnych.

W kontekscie polityki miejskiej Komisja Europejska zaproponowata wiele nowych
instrumentow, wsrdd ktorych znalazly sie tzw. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
(ZIT), majace stuzy¢ wdrazaniu strategii terytorialnych 18 miast wojewodzkich oraz
innych miast o charakterze regionalnym i subregionalnym, w zasi¢gu ich obszaréw
funkcjonalnych. Utworzone zwigzki ZIT beda petni¢ funkcje wspolnej reprezentacji
obszaréw funkcjonalnych miast wobec wtadz krajowych i regionalnych, pozyskujac
wspolnie $rodki finansowe oraz uzgadniajac i rozstrzygajac sprawy rozwojowe i ad-
ministrujac wspolng infrastrukturg.

Okazuje sie wiec, ze nowa polityka miejska odgrywac bedzie znaczna role w roz-
woju tych obszarow wiejskich, ktore sa powigzane funkcjonalnie z najwigkszymi
miastami.
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