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Rozdziaf 12

Obszary funkcjonalne jako klucz

do zarzadzania miastem w obliczu
wspotczesnych wyzwan terytorialnych

Wprowadzenie

Zarzadzanie miastem traktowac nalezy jako element zrzadzania terytorialnego. Ma
ono swojg specyfike, ale przeciwstawianie go zarzgdzaniu innymi terenami (w domysle
pozamiejskimi) staje si¢ z biegiem czasu coraz bardziej anachroniczne. W wielu opra-
cowaniach podkres$la si¢, ze podzial na obszary miejskie i wiejskie przestat by¢ aktu-
alny [Komornicki 2022]. Obserwujemy to zarowno w Europie Zachodniej [m.in. Scott
at al. 2007], jak tez Srodkowo-Wschodniej [m.in. Komornicki, Sleszynski 2009] oraz
w szybko rozwijajacych si¢ panstwach na innych kontynentach [m.in. Chen at al
2020]. Przyczyn szuka¢ nalezy w migracjach, spadku zatrudnienia w rolnictwie, a takze
w coraz dluzszych dojazdach do pracy [Andersson at al. 2018]. Struktura terytorialna
w rosngcym stopniu odzwierciedla dzi$ uktad powiazan funkcjonalnych i przeptywow
[Castells 1998]. Bez analizy przeplywow niemozliwe staje si¢ poprawne opisanie
struktur funkcjonalno-przestrzennych nie tylko na poziomie panstw, ale takze regionow
i miast. Efektem jest konieczno$¢ odmiennego spojrzenia na sytuacj¢ poszczegdlnych
osrodkéw, jako na pochodng oddzialywan zewngtrznych [Castells 2009; Taylor et al.
2010]. Dlatego jednym z najwazniejszych probleméw zwigzanych z zarzadzaniem te-
rytorialnym stata si¢ sama definicja przedmiotu zarzadzania, jego wiasciwa delimitacja
terytorialna i w konsekwencji przeniesienie cze$ci kompetencji do poziomu funkcjo-
nalnego obejmujacego zaréwno tereny miejskie, jak tez wiejskie (w tradycyjnym zna-
czeniu). Nieuwzglednianie tej kwestii powoduje, ze nawet sprawnie dziatajaca
administracja samorzagdowa ma problem z rozwigzywaniem problemow, coraz czgsciej
przekraczajacych granice jednostek, a tym bardziej grup spotecznych i stref oddziaty-
wania réznorakich interesariuszy.

W Polsce podziat na obszary wiejskie i miasta, jest silnie umocowany historycznie
i odbywa si¢ na podstawie kryteriow administracyjnych. Okreslone jednostki otrzymuja
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"prawa miejskie" decyzja Rady Ministrow. W efekcie rozréznienie to nie do konca
odpowiada faktycznemu podzialowi funkcjonalnemu, a nawet lokalizacyjnemu. For-
malnie w Polsce jest 1571 gmin wiejskich oraz 602 wiejsko-miejskich. Lacznie tereny
wiejskie (gminy wiejskie oraz czgsci wiejskie gmin miejsko-wiejskich) obejmuja 93%
powierzchni kraju i zamieszkuje je ok. 39% ludnosci kraju (2020). Wskaznik urbani-
zacji zgodnie z danymi GUS przestat si¢ zwicksza¢ od 1998 r. [Banski 2008]. Bywa to
btednie interpretowane jako zatrzymanie tradycyjnych kierunkéw migracji. Dane sta-
tystyczne sg jednak jedynie odzwierciedleniem nieadekwatnoSci podzialu na miasto
wies, a ponadto nie sa kompletne. Od poczatku lat 90. XX w. maja miejsce bardzo
szybkie procesy suburbanizacyjne. Ludno$¢ najwickszych miast maleje, za§ wzrasta
zaludnienie otaczajgcych je terendw formalnie wiejskich. Tylko w nielicznych przy-
padkach procesowi temu towarzyszyla zmiana granic administracyjnych miasta (np.
w Rzeszowie). W dodatku dane oficjalne nie obejmuja wszystkich os6b migrujacych
z terendow wiejskich do miast lub na tereny podmiejskie duzych osrodkow. Tylko
w przypadku Warszawy szacuje si¢, ze faktyczna liczba ludnosci jest o ok. 100 do
250 tys. mieszkancow wyzsza od oficjalnej [Sleszynski 2011]. Spotykane w literaturze
przedmiotu, alternatywne podziaty przestrzenne zaktadajg m.in. wydzielenie z obszaréw
wiejskich stref o dobrej dostgpnosci do najwigkszych i §rednich o$rodkow (miasta
ponad 500 tys. mieszkancoéw strefa wyznaczona izochrong 40 minut, o$rodki o liczbie
ludnosci 300-500 tys. — 30 minut oraz miasta $redniej wielkosci — 20 minut) [Komor-
nicki, Sleszynski 2009]. W tak definiowanych obszarach zamieszkuje blisko 70%
ludnosci kraju i to bez uwzglednienia matych miast potozonych na pozostatym obsza-
rze peryferyjnym. Inne analizy wykonywane przy ocenie sytuacji planistycznej jedno-
stek samorzadowych [Sleszynski et al. 2012] opieraja si¢ na typach funkcjonalnych
jednostek. W tym podziale gminy o funkcjach rolniczych, lesnych oraz funkcjach
ochrony przyrody zamieszkuje tacznie ok. 27% ludnosci Polski (ponownie bez matych
miast polozonych na tych terenach). Wymienione przyktadowo analizy dowodza, ze
faktyczny poziom urbanizacji w Polsce nie wynosi obecnie 61%, jak podaja oficjalne
statystyki, ale po uwzglednieniu takze migracji nierejestrowanych, oscyluje w granicach
70-75%. Co wigcej proces ten nadal postepuje. Rownolegle ma jednak miejsce zmniej-
szanie si¢ liczby ludno$ci w najwigkszych miastach (poza Warszawa) w wyniku
przemieszczen wewnatrzaglomeracyjnych na tereny formalnie wiejskie [Zaucha, Ko-
mornicki 2019].

Z opisanych powodéw celowe wydaje si¢ spojrzenie na biezace wyzwania
zewnetrzne zwigzane z zarzadzaniem miastem z perspektywy powigzan i obszarow
funkcjonalnych. Wyzwania zewnetrzne dla zarzadzania terytorialnego maja we wspot-
czesnej Polsce dwojaki charakter. Wynikaja albo z dtugookresowych proceséw sro-
dowiskowych, spoteczno-gospodarczych i instytucjonalnych, albo tez sa efektem
niespodziewanych zdarzen (tzw. czarnych tabedzi), zmieniajacych otoczenie. Do
pierwszej grupy zaliczy¢ mozna zmiany klimatu (wraz z polityka klimatyczng), kryzys
demograficzny i niekontrolowana suburbanizacje. W drugiej znajda si¢ konsekwencje
pandemii COVID-19, zagrozenia dla przysztego wykorzystania srodkéw Unii Euro-
pejskiej (w tym z Krajowego Planu Odbudowy) oraz kryzys geopolityczny zwigzany
z agresjg Rosji na Ukraing.
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W prezentowanym opracowaniu podj¢to probe odniesienia podejscia funkcjonal-
nego w zarzadzaniu i planowaniu miast do wymienionych wyzwan. Omoéwiono prob-
lem obszaréw funkcjonalnych jako podmiotow polityki przestrzennej odnoszacej si¢ do
polskich miast. Nastgpnie przedstawiono po krétce nowe wyzwania. W podsumowaniu
sformutowano ogélne rekomendacje dla polityki przestrzennej i miejskiej.

1. Obszary funkcjonalne jako ,klucz terytorialny”

Obszary funkcjonalne (jako pojgcie) sa istotnym elementem dyskursu na temat
spojnosci terytorialnej. W czasie polskiej Prezydencji w Unii Europejskiej (2011)
w Owczesnym Ministerstwie Rozwoju Regionalnego przygotowano Raport Bazowy,
ktérego gtownym zadaniem byla integracja ogoélnoeuropejskich celow rozwojowych
zawartych w dokumencie Europa 2020 oraz priorytetow nowo przyjetej Agendy Tery-
torialnej [Bohme et al. 2011; Zaucha et al. 2014]. Zaproponowany zostal zestaw pieciu
zagadnien, nazwanych umownie kluczami terytorialnymi (territorial keys), mogacych
odgrywacé role wyznacznikow terytorializacji rozwoju. Jednym z kluczy terytorialnych
staly si¢ ,regiony funkcjonalne” [Zaucha et al. 2014]. Wsrdd zagadnien tgczacych
(linking issues) obrazujacych klucz ,regiony funkcjonalne”, wymieniono wowczas:

* rozszerzenie lokalnych rynkéw pracy;

» zwigkszanie masy krytycznej osrodkow dzieki wspotpracy terytorialne;;

* dostepnos¢ drugorzednych biegunéw wzrostu i osrodkoéw regionalnych;

* polaczenia komunikacyjne z osrodkami regionalnymi;

* kompaktowe miasta (zrbwnowazone miasta).

Klucze terytorialne maja swoje przelozenie w definiowanych wcze$niej elementach
kapitatlu terytorialnego [Camagni 2008; Zaucha 2015], za$ regiony funkcjonalne od-
powiadajg posrednim dobrom publicznym Iub guasi-publicznym [Komornicki, Ciotek
2017]. Klucz terytorialny ,,regiony funkcjonalne” obrazuje zmiane podejscia do oceny
procesow przestrzennych, poprzez oderwanie si¢ od dominujacych dotad, granic admi-
nistracyjnych. Przy takim zatozeniu kazdy z obszarow jest, bowiem swego rodzaju
regionem [w rozumieniu Dziewonskiego 1967], a zarazem innym podzbiorem prze-
strzeni geograficznej. Kazdy obszar funkcjonalny ma wowczas inne cechy warunkujace
jego domkniecie. Jednocze$nie alternatywnie, mozliwe sg odmienne podejscia do ob-
szaréw funkcjonalnych, jako do:

+ nakladajacych si¢ jednostek wypetniajacych przestrzen spoteczno-ekonomiczng;

* jako do synonimu czynnika aglomeracji w rozwoju spoteczno-ekonomicznym.

W pierwszym przypadku wszystkie jednostki podlegaja wowczas dziataniom rdz-
nych polityk sektorowych, stajgc si¢ przejawem ich terytorializacji. W drugim musimy
odwota¢ si¢ do dynamiki w zakresie koncentracji zasobow (w tym kapitalu material-
nego i ludzkiego w regionach). W konteks$cie zarzadzania przestrzenig miejska kluczo-
we wydaje sie pierwsze podejscie [Zaucha et al. 2015].
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W Polsce obszary funkcjonalne zyskaty range formalng w Koncepcji Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju 2030, obowiazujacej w latach 2011-2020. Przewidzia-
no tam istnienie roznych form obszaréw funkcjonalnych [Korcelli et al. 2010], w tym
obszaréw metropolitalnych oraz innych miejskich obszaréw funkcjonalnych. Ponadto
obszary miejskie stanowig istotng cz¢s$¢ obszarow funkcjonalnych identyfikowanych ze
wzgledu na ich problemy strukturalne (np. utrate funkcji przemystowych na skutek
transformacji systemowej). W zatozeniu do poszczegdlnych typow terytoriow adreso-
wana miata by¢ odmienna polityka oraz odmienne narzedzia interwencji. W praktyce
obszary okazaly si¢ trudne w delimitacji, a tym bardziej w wyposazeniu ich w teryto-
rialnie dedykowane polityki. Mimo to zostaly one wyznaczone we wszystkich prak-
tycznie strategiach regionalnych.

Pézniejsze zmiany polityczne, idace w kierunku centralizacji, nie sprzyjaty upod-
miotawianiu lokalnych jednostek (w tym miejskich obszaréw funkcjonalnych) jako
realizatoréw polityki przestrzennej. W pracach wykonywanych na potrzeby Strategii
na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zaproponowano [Sleszynski et al. 2017] wy-
dzielenie obszarow strategicznej interwencji panstwa o charakterze problemowym (wy-
magajacych wsparcia) oraz odrgbnie pelnigcych funkcje biegunéw wzrostu [szczegoly
wydzielenia — Komornicki et al. 2017; Banski et al. 2018]. Wyznaczone kategorie
obszar6w oraz same obszary mialy stuzy¢ skutecznej terytorializacji celow zawartych
w SOR. Z tego wzgledu dokonano przegladu réznego rodzaju delimitacji OSI doko-
nywanych wczesniej na poziomie krajowym i regionalnym. Na ich podstawie zapro-
ponowano nowy podzial pojeciowy Obszaréw Strategicznej Interwencji na Obszary
Problemowe (OP) i Obszary Wzrostu (OW). Polityka terytorialna Panstwa skupita si¢
jednak ostatecznie na wsparciu obszaréw problemowych. Uznano, w uproszczeniu, ze
sposob interwencji publicznej okreslonej terytorialnie mozna utozsamia¢ z wyborem
pomigdzy wspieraniem obszarow peryferyjnych (rozwdj réwnomierny) oraz metropolii
(,,Jokomotyw”) rozwoju [Gorzelak, Jalowiecki 2000]. Tym samym problem zyskat
wymiar aksjologiczny, a nawet polityczny. Tego typu dychotomia wydaje si¢ jednak
fatszywa, gdyz w rzeczywisto$ci konieczne jest godzenie obu $ciezek interwencji.
W obliczu wspotczesnych wyzwan o charakterze terytorialnym to wtasnie rola duzych
o$rodkow (ich obszar6w metropolitalnych/funkcjonalnych) okazuje si¢ kluczowa. Tam
koncentrujg si¢ problemy i tam tez musi w jakim$ stopniu koncentrowac¢ si¢ interwencja
publiczna [Komornicki ef al. 2017].

Nie zmienia to faktu, ze w samej Strategii szczegblowo wyodrgbniono 46 podob-
szarow zagrozonych marginalizacja. Podstawa kwalifikowania jednostek terytorialnych
do tej kategorii byta ich sytuacja spoteczno-ekonomiczna. O granicach poszczeg6élnych
podobszaréw decydowaly jednak powigzania funkcjonalne oraz potozenie wzgledem
lokalnych i subregionalnych miast — o$rodkéw rozwoju. Przyjeta propozycja nadata
szczegodlng rolg niektérym mniejszym miastom, skupiajacym miejsca pracy oraz ustugi
pozytku publicznego. Ich udziat w produkcie krajowym brutto jest najczesciej niewiel-
ki, ale jednocze$nie maja one kluczowe znaczenie dla utrzymania poziomu zycia na
terenach peryferyjnych. Tym samym, takze w przypadku zarzadzania mniejszymi mias-
tami podejscie funkcjonalne okazuje si¢ kluczowe i niezbedne.
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2. Wspoiczesne wyzwania a zarzadzanie terytorialne
w obszarach funkcjonalnych

Jak juz wspomniano jedynie podejscie funkcjonalne oparte na szeroko rozumianych
obszarach funkcjonalnych moze zagwarantowac sprostanie wspotczesnym wyzwaniom
stojacym przez zarzadzaniem przestrzenia miejska. Ponizej zestawiono wyzwania diag-
nozowane w wielu dokumentach strategicznych z lat 2021-2022. Wszystkie opisano
w kontekscie ich roli w zarzadzaniu terytorialnym na poziomie miejskich obszaréw
funkcjonalnych.

Zmiany klimatyczne oraz koniecznos$¢ adaptacji, w tym polityka ograniczania
emisji. Problem ochrony klimatu dotyka bezposrednio polityki miejskiej i szerzej
terytorialnej zarowno w rozumieniu biezacego zarzadzania (ograniczenie emisji ze
zroédet komunalnych, wsparcie transportu publicznego), jak tez w kontekscie dlugook-
resowego planowania przestrzennego. W zakresie adaptacji problemem moze okazac
si¢ zwigkszona czegstotliwos$¢ wystgpowania zjawisk ekstremalnych (temperatury, opa-
dy, huragany). Pojawia si¢ potrzeba zmiany standardéw budownictwa, a takze nowego
podejscia do uchwalania planéw miejscowych. Ponadto makroskalowe prze-
ciwdziatanie zmianom klimatycznym bedzie skutkowato zmianami w ogélnej krajo-
wej 1 regionalnej polityce energetycznej, komunalnej oraz transportowej. Do witadz
samorzadowych naleze¢ bedzie przelozenie tych zmian na lokalny uktad przestrzenny.
W wigkszych os$rodkach rozwoj transportu publicznego bedzie zapewne zmierzat
w kierunku dalszych przeksztalceh modalnych. Oznacza to wzrost udziatu przyjaz-
nych $rodowisku $rodkow transportu (kolej, tramwaje, autobusy elektryczne). Jedno-
cze$nie zmiany technologiczne umozliwig odejscie od silnikow spalinowych
w transporcie indywidualnym, co spowoduje pojawienie si¢ koniecznosci rozwoju
nowej infrastruktury dla elektromobilno$ci. Rosna¢ bedzie takze znaczenie mobilnosci
aktywnej (ruch pieszy i rowerowy). W kontek$cie wyzwan klimatycznych szczegdlne
znaczenie ma zarzadzanie na poziomie obszaréw funkcjonalnych. Emisja zarowno ze
zroédet komunalnych, jak tez z transportu wigze si¢ bezposrednio z problemem subur-
banizacji i chaotycznym najczgSciej rozwojem obszarow metropolitalnych oraz innych
MOF. Dlatego efektywnos$¢ w osigganiu celow klimatycznych zalezy bezposrednio od
koordynacji w zakresie transportu publicznego, rozwigzan multimodalnych (typu park
and ride), a takze wspdlnej polityki odnosnie do wymiany zrodel ogrzewania. Znane
sa przyktady, gdzie ambitna polityka w tym zakresie dotyczyta tylko duzych osrodkow
w ich granicach administracyjnych. Zaraz poza tymi granicami odpowiednie ograni-
czenia nie obowigzywaly. Istotne jest jednoczesnie, aby polityka klimatyczna poziomu
miejskich obszarow funkcjonalnych ksztattowana byla na bazie jej efektywnosci, ro-
zumianej jako faktyczne ograniczanie emisji, ale z jednoczesnym uwzglednieniem
rachunku ekonomicznego. Pewne rozwigzania (jak np. budowa parku autobuséw elek-
trycznych) przyniosg odpowiedni efekt w metropoliach. W matych osrodkach rezultat
moze by¢ znikomy, przy jednoczesnie bardzo wysokich kosztach zakupu i eksploatacji
pojazdow.
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Podsumowujac wyzwania zwigzane ze zmianami klimatu, z punktu widzenia ob-
szarow funkcjonalnych bgda prawdopodobnie oznaczaé:

a) wzrost znaczenia nowoczesnych i kosztownych rozwiazan transportowych oraz
komunalnych, ktéore muszg wymagac¢ wspotpracy migdzy jednostkami formalnie
miejskimi 1 wiejskimi;

b) konieczno$¢ dokonywania rachunku ,,ekonomiczno-emisyjnego” na poziomie
obszarow funkcjonalnych.

Kryzys demograficzny z jednoczesna dalsza koncentracja ludno$ci w najwiek-
szych MOF. Pomimo proceséw zwigzanych z poszerzaniem si¢ obszaréw funkcjonal-
nych trudno jest oczekiwac¢ zahamowania ogdlnej koncentracji ludnoS$ci
w najwigkszych metropoliach Polski. Ewentualne zahamowanie odptywu mieszkancow
na przedmiescia obserwowane jest co prawda w miastach Europy Zachodniej. Towa-
rzyszy temu wzrost §wiadomos$ci ekologicznej oraz nasilenie negatywnych skutkow
zamieszkiwania poza miastem, w kontekscie jako$ci zycia (kongestia). Zmianom §wia-
domosci towarzyszy z kolei rozwdj mobilno$ci aktywnej (transport rowerowy, pieszy,
hulajnogowy) oraz potrzeba zdrowego stylu zycia. Mozna oczekiwac, ze tendencja taka
wystapi takze w Polsce. Bedzie to jednak dotyczylo nowych zrealizowanych lub nie-
zrealizowanych migracji. Migracje na przedmiescia, jakie dokonaty si¢ w ostatnich
trzech dekadach bgda si¢ jednak utrwalaly, a tym samym zwickszy si¢ konieczno$é
sprawnej obstugi tych obszarow w zakresie ushug pozytku publicznego, w tym ustug
komunalnych i transportu.

W kontek$cie prawidlowego gospodarowania przestrzenia istotnym zagadnieniem
jest w tych warunkach pokrycie planami miejscowymi terenéw w miejskich obszarach
funkcjonalnych. Badania tego pokrycia w obszarach o réznych funkcjach [Komornicki,
Sleszynski 2008; Sleszynski et al. 2012] dowodza, Ze z najwigkszymi nieprawidtowos-
ciami mamy do czynienia wlasnie w strefach podmiejskich. Wzrost pokrycia planis-
tycznego nie koreluje tam ze spadkiem liczby wydawanych decyzji o warunkach
zabudowy. Jet to posredni dowdd na brak kontrolowania suburbanizacji. Sytuacja taka
ma miejsce czgsto wokot osrodkow, wewnatrz ktorych sytuacja planistyczna jest znacz-
nie lepiej uporzadkowana. Co wigcej zmienia si¢ charakter suburbanizacji w rejonie
najwickszych metropolii (szczegdlnie Warszawy). Coraz czesciej w miejsce zabudowy
rezydencyjnej pojawia si¢ zabudowa szeregowa quasi-jednorodzinna (faktycznie
wielorodzinna). Czynnikiem decydujgcym o migracjach na przedmiescia przestaja
by¢ dobre warunki zycia (sgsiedztwo przyrody, wigksza powierzchnia lokali), a staje
si¢ nig cena mieszkan. Poteguje to negatywne skutki zachodzacych procesow, m.in.
poprzez wzrost bezwzglednej liczby osob dojezdzajacych do rdzenia metropolii.

Z punktu widzenia roli zarzadzania na poziomie obszaréw funkcjonalnych, przed-
stawione fakty wskazuja na:

a) mozliwo$¢ spowolnienia, ale nie zatrzymania, naptywu migracyjnego do stref

podmiejskich;

b) utrzymanie si¢ nieprawidtowosci planistycznych i w konsekwencji chaosu przes-
trzennego przede wszystkim w strefach podmiejskich najwigkszych metropolii;

c¢) brak polityki demograficznej i przestrzennej na poziomie obszaréw funkcjo-
nalnych;
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d) potrzebe dostosowania przestrzeni publicznej do bezpiecznego wspotuzytkowa-
nia przez transport publiczny, indywidualny samochodowy, rowerowy oraz
pieszy.

Dhlugookresowe konsekwencje pandemii COVID-19. Pandemia wzmocnila
dziatania w kierunku tworzenia gospodarki obiegu zamknigtego (postulowanej juz
w ramach polityki klimatycznej, ze wzgledow zwigzanych z ograniczaniem transporto-
chlonnosci systemu). Takie podejScie moze oznacza¢ w przysztosci powrdt niektorych
sektoréw produkcji do miast. W kontek$cie planowania przestrzennego istotna bedzie
wowczas odpowiednia gospodarka terenami inwestycyjnymi obejmujaca caty obszar
funkcjonalny. Pandemia COVID-19 moze takze spowodowa¢ zmiany w rozmieszczeniu
ludno$ci. Moze nastgpi¢ dalsze wydtuzenie dojazdéw do pracy (system pracy zdalnej
wymagajacy rzadszej obecnosci w miejscu zatrudnienia) oraz rozszerzenie zakresu
e-ustug (e-edukacja, e-medycyna). Telepraca, upowszechniona w czasie pandemii
COVID-19 moze by¢ tez elementem stymulujagcym ogolne uelastycznienie rynku pra-
cy. Przy braku konieczno$ci codziennych dojazdéw, o wyborze miejsca zamieszkania
moga wowczas decydowaé czynniki zwigzane z jakoscia zycia, w tym z jako$cia
srodowiska i1 dostgpem do ushug publicznych. Reasumujgc mozna uznaé, ze dhugo-
okresowe efekty pandemii beda mialy w konteks$cie podejscia funkcjonalnego naste-
pujace konsekwencje:

a) nowy impuls do intensyfikacji proceséw suburbanizacyjnych;

b) potencjalne poszerzenie si¢ terytorialne obszaréow funkcjonalnych, w tym
koniecznos$¢ ich skoordynowanej obstugi z wykorzystaniem rozwigzan multi-
modalnych (w transporcie);

c) pojawienie si¢ nowych wymiarow konkurencji migdzy o$rodkami miejskimi,
zwigzanych z jakoscia zycia, w tym z dostgpem do ustug publicznych.

Drastyczne pogorszenie si¢ sytuacji geopolitycznej w Europie Wschodniej spo-
wodowane agresja Rosji na Ukraing w 2022 r. Z punktu widzenia zarzadzania teryto-
rialnego, w tym zarzadzania miastem kluczowym problemem jest w tym przypadku
naptyw migracyjny. Pierwsze dane odnosnie do rozmieszczenia uchodzcéw z Ukrainy
w Polsce [Komornicki et al. 2022] pokazuja, ze w wartosciach bezwzglgdnych kon-
centrujg si¢ oni w najwiekszych o$rodkach miejskich. Tam tez w najwigkszym stopniu
ujawnia¢ si¢ bedzie problem zwiazany z ich obecno$cig na rynku pracy i na rynku
edukacyjnym. Z drugiej strony relatywna liczba imigrantow (osoby, ktore wystapity
o nadanie numeru PESEL, wzgledem liczny ludno$ci powiatow) jest najwigksza w stre-
fach podmiejskich czgsci osrodkow, w tym zwlaszcza Warszawy, ale takze Krakowa,
Wroctawia, Gdanska i Lublina. Poziom obcigzenia nowa ludnoscia najbardziej jaskra-
wo ujawnia si¢ tam w przypadku ustug edukacyjnych. W niektérych jednostkach
wzrost liczby 0sob w wieku 0-18 lat siega (kwiecien 2022) poziomu 15%. Taka skala
oznacza koniecznos¢ wspolpracy w obszarach funkcjonalnych w zakresie zar6wno
doraznej pomocy uchodZcom, jak tez przygotowania si¢ na ich obecno$¢ jako uzyt-
kownikéw ustug publicznych. Ponadto pewne znaczenie dla niektoérych osrodkéw moze
mie¢ ograniczenie tranzytu z Rosji do Europy Zachodniej oraz zatrzymanie wymiany
towarowej Polski z Rosja. Przetozy si¢ to na sytuacj¢ gospodarcza, ale takze na ob-
cigzenie infrastruktury, szczegdlnie drogowe;j.
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Reasumujgc wptyw naglej zmiany sytuacji geopolitycznej oznacza dla obszarow
funkcjonalnych w Polsce:

a) konieczno$¢ glebszej wspotpracy w zakresie koordynowania ustug publicznych,

w tym zwlaszcza edukacji;
b) potrzebe kreowania wspolnej polityki migracyjnej na poziomie regionalnym
i funkcjonalnym.

Zagrozenie ograniczeniem dostepu do funduszy na inwestycje, w tym szczegdl-
nie do $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej, uwarunkowane jest relacjami po-
litycznymi pomiedzy Polska a Bruksela, a takze sama polityka UE w warunkach
kryzysowych. Dzialania tak z poziomu europejskiego, jak i krajowego w mniejszym
niz wczesniej stopniu wspierajg decentralizacje polityki spojnosci i innych form inter-
wencji publicznej. Ponadto kolejne polskie regiony osiagaja poziom rozwoju skutku-
jacy zmniejszeniem mozliwo$ci finansowania. Wydzielanie odrgbnych jednostek
NUTS2, jak to mialo miejsce w przypadku Warszawy, jest doraznie korzystne (utrzy-
manie finansowania dla strefy peryferyjnej), ale jednoczeénie stwarza zagrozenia prze-
rwania cigglosci dziatan w ramach przekraczajacego nowe granice obszaru
funkcjonalnego. Taka ogdlna sytuacja oznacza¢ moze zamrozenie wielu trwajacych
juz procesow inwestycyjnych. Zatrzymanie rozwoju sieci transportowych jest zagroze-
niem dla systemu krajowego, jak tez dla systemoéw miejskich [por. Matczak et al.
2020]. W konsekwencji moze spowodowaé wysoki poziomem polaryzacji terytorialnej
w zakresie dostepnos$ci transportowej [Komornicki 2019]. Mozna przypuszczaé, ze
najzamozniejsze os$rodki (MOF) kontynuowatyby w takich warunkach niektére inwes-
tycje z wlasnych srodkow. Obszary peryferyjne pozostalyby niedoinwestowane trans-
portowo, co poglebiatoby depopulacje i nierbwnowage demograficzng.

Oceniajac ewentualne ograniczenia w finansowaniu duzych projektow, z punktu
widzenia obszarow funkcjonalnych, szczegoélnie wazne wydaja sig:

a) potrzeba wzmacniania roli regionalnego szczebla planowania jako naturalnego

pomostu miedzy polityka centralng i rozwojem lokalnym;

b) zachowanie planowania i zarzadzania regionalnego niezaleznie od ewentualnych

nowych podziatéw jednostek NUTS.

Zakonczenie

Powyzsze rozwazania pozwalaja na wskazanie kilku ogdélniejszych wnioskoéw
zwigzanych z relacja miedzy wspotczesnymi wyzwaniami dla polityki przestrzennej
(w tym miejskiej) a planowaniem i zarzadzaniem terytorialnym w obszarach funkcjo-
nalnych. Mozna przypuszczac, ze wigkszo$¢ zachodzacych proceséw dlugookresowych
bedzie w przysztoSci wzmacnia¢ rolg uktadow funkcjonalnych kosztem tradycyjnego
zarzadzania opartego na jednostkach administracyjnych. Takze pojawiajace si¢ zdarze-
nia nieprzewidywalne, ktorych skutki bywaja uwarunkowane odpornoscig jednostek
terytorialnych, wskazujg raczej na potrzeb¢ planowania w obszarach funkcjonalnych.
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Podejscie funkcjonalne moze okazaé si¢ jedynym mozliwym przy realizacji celow
polityki klimatycznej, przy przeciwdziataniu niekontrolowanej suburbanizacji, a takze
podczas koordynowania polityki migracyjnej w warunkach niestabilno$ci geopolitycz-
nej.

Polityki terytorialne nie powinny by¢ w sposéb obligatoryjny adresowane do
obszaré6w miejskich lub wiejskich. Granice migdzy tradycyjnie rozumianymi typami
zagospodarowania przestrzeni zacierajg si¢. Punktem odniesienia stajg si¢ raczej regio-
ny weztowe odpowiadajgce rynkom pracy oraz strefom oddziatywania réznych rodza-
jow ushug pozytku publicznego.

Celowa wydaje si¢ refleksja nad wtasciwym umocowaniem poziomu funkcjonal-
nego w polskim systemie zarzgdzania terytorialnego. Naturalny poziom powiatowy
(odpowiadajacy czgsto np. lokalnym rynkom pracy) nie do konca zdaje w tym wypadku
egzamin. Przyczynami sa nadmierna liczba powiatow, ich ograniczone kompetencje
i finansowanie, a takze skomplikowany przestrzennie uktad struktur funkcjonalnych.
Zakladajac, ze warto$cia jest zachowanie stabilno$ci obecnego podziatu administracyj-
nego, najwlasciwsze jest prawdopodobnie kreowanie polityki odno$nie do obszaréw
funkcjonalnych z poziomu regionalnego.

Konfrontacja podjetej w tym opracowaniu tematyki z obecnymi wyzwaniami
polityk przestrzennych potwierdza tez¢ o konieczno$ci stosowania podejs$cia funkcjo-
nalnego zaréwno w obszarach funkcjonalnych najwigkszych osrodkow, jak tez w przy-
padku matych miast obstugujacych obszary pozametropolitalne i peryferyjne.
W pierwszym przypadku pozwala to na efektywna polityke klimatyczng, daje mozli-
wos¢ sprawnej obstugi potokéw migracyjnych (i/lub uchodzczych), umozliwia konty-
nuacj¢ inwestycji nawet w sytuacji brakéw finansowych, a takze stwarza szans¢ na
powstrzymanie chaosu przestrzennego i kontrole suburbanizacji. W mniejszych mias-
tach jest to z kolei warunkiem zachowania ich konkurencyjnosci osiedlenczej i utrzy-
mania odpowiedniej jakosSci zycia, z jednoczesng efektywnoscia ustug publicznych.
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