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POLITYKA WZGLEDEM PRZESTRZENI
MIEJSKIEGO OBSZARU FUNKCJONALNEGO
NA PRZYKLADZIE KRAKOWA

Abstract: Spatial Policy of the City Functional Area on the Example of Cracow. The aim
of this research is to develop methods and techniques of recording for city functional areas.
For many years the attention of the authorities and researchers has been focused mainly on ter-
minology and delimitation. The proposed method concentrates on the recording of a planning
model, which reflects main idea of the spatial structure development. Ensuring continuity of
corridors linking strategic areas and the location of nodal places defines the scope better than
delimitations based on commuting to work and development density. The aim of this approach
is to increase effectiveness of the spatial policy.

Keywords: City functional area, Cracow Metropolitan Area, definitions, delimitations, met-
ropolitan area, metropolitan spatial structure, planning model, regional policy, regional spatial
plan.

Wstep

Delimitacja miejskich obszarow funkcjonalnych osrodkow wojewodzkich za-
prezentowana przez rzad w 2013 r., sluzgca realizacjom zintegrowanych inwestycji
terytorialnych na szczeblu lokalnym wprowadzita nowy watek do prowadzonych przez
autorke badan nad rozwojem Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego. Spojrzenie na
problem w kontekscie ustalen powojennych plandw zagospodarowania przestrzennego
Krakowa i jego regionu prowadzi do interesujacych refleksji. Prezentowane spostrze-
zenia dotycza terminologii, delimitacji i techniki zapisu strategicznych elementow
struktury przestrzennej obszaru funkcjonalnego miasta. Autorka proponuje rozwiaza-
nia zwigkszajace czytelnos¢ pryncypiow polityki wzgledem przestrzeni omawianego
obszaru dotykajac problemu celowos$ci opracowan planistycznych w tym zakresie.
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1. Geneza stosowanych w Polsce pojeé
dla miejskiego obszaru funkcjonalnego

Od lat 60. ubiegtego wieku w polskim srodowisku naukowym i rzadowym poja-
wiato si¢ wiele definicji poje¢ okreslajacych obszar wielkiego miasta i wyksztalca-
jacej si¢ strefy podmiejskiej. Pojecia: obszar metropolitalny oraz aglomeracja byty
silnie zwigzane, niekiedy pokrywajac si¢ znaczeniowo. Ich korzenie siggaja termino-
logii: zespot miejski 1 uktad rozluzniony autorstwa J. Chmielewskiego — pierwszego
polskiego teoretyka wielkich aglomeracji miejskich [za Dziewonski 1973, s. 98].
Pionierskie teoretyczne proby delimitacji aglomeracji wielkomiejskich podjal K.
Dziewonski i L. Kosinski w 1964 r. [za Leszczycki 1973, s. 29] Rownolegle stoso-
wano jednak okreslenia: zespotu miejskiego oraz obszaru metropolitalnego. Czyz
nadmienia, ze przeprowadzona w latach 70., z inicjatywy Glownego Urzedu Staty-
stycznego, delimitacja obszarow metropolitalnych opierata si¢ na definicji tozsamej
z definicjq aglomeracji miejskiej [Czyz 2009, s. 19]. Jednocze$nie, w srodowisku na-
ukowym zaczely pojawiaé si¢ wypowiedzi rozrdzniajagce omawiane pojgcia i procesy
z nimi zwigzane. W celu usystematyzowania poje¢, w 1973 r. zorganizowane zostato
seminarium naukowe, a wypracowane metoda delficka definicje zebrano w formie
publikacji [Kaczorowski 1973]. Przewazat wtedy poglad, ze obszar metropolitalny
monocentryczny jest rodzajem aglomeracji zamieszkiwanej przez co najmniej po6t
miliona os6b (w warunkach polskich), w ktorym wyodrebni¢ mozna rdzen, obszar
zurbanizowany oraz strefe urbanizujaca si¢. Aspekty iloSciowe, fazy rozwojowe,
formy organizacji struktury przestrzennej (monocentryczne, policentryczne lub bie-
gunowe) i relacje metropolii z obszarem zaplecza dominowaty w rozwazaniach nad
istotg metropolitalnosci. Pojawiajace si¢ wzmianki o funkcjach metropolitalnych byty
wtedy rzadko podkreslane.

Na przetomie XX i XXI w. akcent badawczy zdecydowanie przesunat si¢ w kierun-
ku obszaréw metropolitalnych. Ponownie podjeto starania zdefiniowania nowego poje¢-
cia metoda delficka, czego skutkiem byta kolejna publikacja KPZK PAN [Markowski,
Marszal 2006]. Wypracowana definicja obszaru metropolitalnego finalnie przybrata
brzmienie: wielkomiejski uktad osadniczy (monocentryczny lub policentryczny, ztozo-
ny z wielu jednostek osadniczych oraz terenow o wysokim stopniu zurbanizowania):
— obejmujqcy strefe o znacznym bezposrednim zasiggu codziennego oddziatywania

(miejsca pracy i zamieszkania) oraz tereny potencjalnych mozliwosci rozwojo-

wych,

—  gdzie zachodzq procesy metropolizacji i wystgpuje wystarczajgce nagromadzenie
dziatlalnosci uzupetniajgcych (substytucyjnych) metropolitalne funkcje osrodka
centralnego (lokalizacja funkcji metropolitalnych),

— oduzej skali wewnetrznej integracji funkcjonalnej (silnych powigzaniach funkcjo-
nalnych),

— z dobrze rozwinietq sieciq transportowq [Markowski, Marszat 2006].
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W opracowaniu tym zaproponowano nast¢pujace kryteria delimitacji obszaru
metropolitalnego: funkcjonalne, demograficzne, ekonomiczne, urbanistyczne, tech-
niczne, spoteczne, wyznaczajace obszar bezposredniego cigzenia do metropolii,
zarzadzania oraz spdjnosci przestrzennej. Obszar metropolitalny w takim ujeciu byt
zatem rodzajem obszaru funkcjonalnego. Tymczasem w §rodowisku rzadowym ob-
serwujemy narodziny kolejnego pojecia, jakim jest miejski obszar funkcjonalny, ktore
zastapito obszar metropolitalny w modyfikowanej na przestrzeni trzynastu lat Ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Czemu w praktyce stuzg te zmiany?

2. Miejski obszar funkcjonalny Krakowa
w planach zagospodarowania przestrzennego

Przypadek Krakowa pokazuje, ze bez wzgledu na nazwe i uwarunkowania poli-
tyczne jedynym uchwalonym dokumentem planistycznym o cechach planu obszaru
funkcjonalnego Krakowa jest Plan Ogolny Krakowskiego Zespotu Miejskiego' opra-
cowany doktadnie czterdziesci lat temu. Autorzy planu na podstawie analizy struktury
funkcjonalno-przestrzennej obj¢li opracowaniem: Krakow, Skawing, Wieliczke i Nie-
polomice oraz cze$ci gmin: Skawiny, Biskupic, Niepotomic, Zielonek, Zabierzowa,
Kocmyrzowa i Wielkiej Wsi o tacznej powierzchni ok. 470 km?, koncentrujac uwage
na optymalizacji struktury, czyli Swiadomym ksztaltowaniu przestrzeni w sposob celo-
wy. Nalezy zauwazyc, ze jezeli polityke rozwoju rozumiemy jako proces podejmowania
decyzji (interwencji) antycypujgcych przyszie zdarzenia (a wiec z myslg o ksztalto-
waniu przysztosci), wowczas plan, program jest immanentng czesciq tak rozumianej
polityki. Nie mozna bowiem w sposob racjonalny osiggac zaktadanych celow bez
uprzedniego przyjecia uporzgdkowanej wizji, a wiec ustalenia do czego zmierzamy,
a takze misji wskazujgcej jakie nalezy podejmowac dzialania [Kudtacz 2016, s. 19].

Takie ujecie zagadnienia rozmija si¢ z obserwowanym od czasow transformacji
ustrojowej i przybierajacym na sile? trendem akcentujacym rolg delimitacji miejskiego

U Uchwata Nr V1/34/77 Rady Narodowej Miasta Krakowa z 23 czerwca 1977 r. Plan opracowano w Biu-
rze Planowania Przestrzennego w Krakowie; Generalny Projektant: Seibert K.; Zesp6t Generalnego Pro-
jektanta:. Ziobrowski Z. (Z-ca Generalnego Projektanta), Bukowski J., Zadrozna J., Janowska-Cioncka
A., Paszucha M.; Zespot Syntezy: Orkisz J., Kantarek H., Twarog A., Zielinski K., Haupt Z., Grzymek
J., Wojcik 1., Mi$ F., Kijkowska C., Krzyzek R., Sura K., Mancewicz., Stawicki H.; Zespo6t opracowan
problemowych: Otto Z., Zigba J., Wala W., Krzyzanowska T., Gorczyca E., Mejer T., Trzos A., Jastrzab
L., Kasprzyk E.; Wspolpraca autorska: Zawita M., Piela T., Grygorowicz J., Pietraszewski W., Kudela J.,
Zeniuk A.; Konsultanci Generali: Malisz B., Bogdanowski J.

2 Zaobserwowana tendencja zaznaczana jest rowniez w innych publikacjach naukowych, o czym $wiad-
czy cytat: W polityce europejskiej widoczne jest obecnie przechodzenie od podejscia sektorowego do
zintegrowanego podejscia terytorialnego (...) Takie podejscie skutkuje wzrostem zainteresowania wyzna-
czaniem granic obszarow funkcjonalnych, w tym takze okreslaniem zasiggow obszarow metropolitalnych
autorstwa [Serarafin et al. 2016, s. 29]. Autorka nie podziela entuzjazmu tak sporzadzanych delimitacji
i przychyla si¢ do pogladu, ze: W dobie spoleczenstwa sieci i w rzeczywistosci wirtualnej myslenie kate-

128



www.czasopisma.pan.pl l N www.journals.pan.pl
= |
/)

obszaru funkcjonalnego. Granice aglomeracji/zespotu miejskiego/obszaru metropo-
litalnego zapisane w uchwalonych planach zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa krakowskiego/matopolskiego w latach 1975-2003 (ryc. 1) obrazuja duze
rozbieznosci w zasiggu obszaru funkcjonalnego i s3 wyrazem odmiennego podej$cia
do zagadnienia na przestrzeni ponad trzech dekad. Delimitacje te miaty znikome
znaczenie w ksztattowaniu polityki przestrzennej, nie daja rowniez mozliwosci mo-
nitorowania zmian badanego obszaru, ze wzgledu na rozbiezne kryteria, odmienne
wskazniki uwzgledniane przy ich opracowaniu. Majac réwniez na wzgledzie, Ze plan
zagospodarowania przestrzennego obrazuje kierunek zmian, to przydatnos$¢ zapisywa-
nia granicy miejskiego obszaru funkcjonalnego w stanie istniejacym, a nie pozadanym
jest watpliwa.

Legenda:

f—— 1. Wojewodztwo Matopolskie;

}._{ 2. Aglomeracje
""" miejsko-przemystowe (1975);

— 3.Kzm (1977);
4. Rejon wplywoéw bezposrednich
b= kzm (1977);
m 5. Aglomeracja (1986);
[——] 6. KrOM (2003);

7. Miejski obszar funkcjonalny o$rodka
wojewddzkiego — Krakowa (2013).

Ryc. 1. Miejski obszar funkcjonalny Krakowa w odniesieniu do delimitacji aglomeracji/obszaru
metropolitalnego/obszaru urbanizujgcego sie — zapisanych w uchwalonych dokumentach
planistycznych

Zrédto: Opracowanie wiasne.

goriami obszarow delimitowanych na podstawie precyzyjnie ustalanych kryteriow prowadzi do jeszcze
wigkszego oderwania polityki przestrzennej od rzeczywistosci [Zuziak 2011, s. 44].
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3. Polityka wzgledem przestrzeni miejskich
obszarow funkcjonalnych

Granica miejskiego obszaru funkcjonalnego, na podstawie ktorego realizowane sg
obecnie zintegrowane inwestycje terytorialne jest przejawem dalszego przyzwolenia
na oddolng transformacj¢ przestrzeni miejskich aglomeracji z pominigciem koordy-
nacji planistycznej wojewodztwa. Autorka uwaza, ze nie jest mozliwe w petni racjo-
nalne ksztaltowanie przestrzeni omawianych obszaréw funkcjonalnych na podstawie
inicjatyw lokalnych. Mogg one by¢ nie tyle uzupetnieniem, co uszczegotowieniem —
w stosunku do odgornie wprowadzanych regulacji — kierunkow i zakresow integracji
[Kudtacz 2016, s. 25].

Podstawowym zatem zadaniem planu obszaru metropolitalnego jest przedsta-
wienie polityki (czyli celowego zamierzenia, decyzji) wzglgdem tej przestrzeni, co
lezy w kompetencjach wojewddzkich samorzadow terytorialnych od czternastu lat.
Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Malopolskiego® obowigzuje
od 2003 r. i mimo wyznaczenia w nim zasiggu obszaru metropolitalnego nadal nie
opracowano dla niego zasad ksztaltowania polityki przestrzennej. Ogolne zapisy
planu w skali calego wojewodztwa zostaly zdominowane przez warstwe informa-
cyjna, a wizja przestrzeni jest nieczytelna. Wspomniana wczesniej rozbiezno$¢ skali
dokumentow planistycznych szczebla lokalnego i regionalnego uniemozliwia racjo-
nalne ksztattowanie dynamicznie przeksztalcajacego si¢ obszaru metropolitalnego, co
obrazuje ryc. 2.

Innym waznym aspektem prowadzenia polityki przestrzennej w obszarach funk-
cjonalnych duzych miast jest dlugofalowa konsekwencja w pryncypiach rozwoju.
W zaprezentowanych powojennych parach dokumentow planistycznych wojewodz-
twa 1 miasta centralnego — Krakowa, opracowywanych rownolegle i uchwalonych
w zbieznym okresie*, zaobserwowa¢ mozna radykalne zmiany gléwnych elementow

3 Uchwala Nr XV/174/03 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z 22 grudnia 2003 r.; Zespot autorski:
J. Sepiot (generalny projektant planu), A. Chmielewska, J. Czajer, A. Gajda, S. Pirog, K. Pyka. Autorzy
materialow do planu wykonanych przez IGPIK: (obecnie IRM): Z. Ziobrowski (dyrektor), A. Ba-
naskiewicz, M Baranowska-Janota, M. Czerwiniec, A. Geissler, E. Goras, Z. Gorska, M. Jaskiewicz,
J. Komenda, E. Krochmal-Wasik J. Lenczowska-Baranek, R. Naglik, E. Okraska, K. Pawlowska, T.
Pilecki, J. Popiela, A. Rozenau-Rybowicz, K. Stysz, M. Schmager, D. Szlenk-Dziubek, K. Zgut. Autorzy
pozostatych materiatdw zamdéwionych do planu: M. Huculak, A. Krol,, M. Nie¢, J. Mikuta, W. Musiat,
M. Paszkowski, Z. Pijanowski, B. Radwanek-Bak, K. Trafas, K. Wiederman, T. Wojewodzic, B. Zastaw-
niak, A. Zborowski. Autorzy koreferatow do planu: S. A.bricht, Z. Beiersdorf, J. Grzymek, M. Kornecki,
Z. Witkowski.

4 W okresie powojennym zostato uchwalonych pi¢¢ planow dla wojewoddztwa, ktorego stolica byt
Krakow (woj. krakowskiego/matopolskiego) oraz sze$¢ planéw ogolnych/studiow uwarunkowan Krako-
wa. Poréwnanie technik zapisu wykonane zostato jednak tylko dla par dokumentoéw opracowywanych
i uchwalanych w tym samym okresie. W tak dlugim czasie z réznych przyczyn (np. wskutek reformy
administracyjnej z 1975 r., czy tez zmiany ustroju w 1989 r.) prace nad niektérymi dokumentami zostaty
przerwane. Obowiazujace studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Krako-
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liniowych ksztaltujacych metropolitalng strukture przestrzenng. Najpowazniejsze
w skutkach byly decyzje przeksztatcen gtownego uktadu komunikacyjnego oraz
brak konsekwentnej i sprecyzowanej polityki ksztattujacej zielen w uktadzie obszaru
funkcjonalnego. Uchwalone w 1977 r. plany: Aglomeracja Krakowska. Plan zagospo-
darowania przestrzennego na okres perspektywiczny w granicach wojewodztwa miej-
skiego krakowskiego oraz Plan Ogolny Krakowskiego Zespotu Miejskiego posiadaja
rusztowy uktad komunikacyjny obstugujacy pasmowy model struktury przestrzenne;j.
W kolejnych dwoch dokumentach opracowywanych rownolegle — Regionalnym Pla-
nie Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego i Przestrzennego Wojewoddztwa Krakowskiego
(1986) oraz Miejscowym Planie Ogolnym Zagospodarowania Przestrzennego Miasta
Krakowa (1988) powrocono do promienistego uktadu drég krajowych i pasm zieleni.
Ostatnie dwa dokumenty z 2003 r.: Plan Zagospodarowania Przestrzennego Woje-
wodztwa Matopolskiego oraz Studium Uwarunkowan i Kierunkow Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta Krakowa zawieraja modele mieszane uktadu komunikacyjnego
i system zieleni parkdéw rzecznych stabo czytelny w planie wojewodztwa.

Niekonsekwencja planistyczna dotyczyta rowniez elementow punktowych — roz-
mieszczenia centrow i lokalizacji funkcji o charakterze metropolitalnym. Badane plany
uchwalane byty co ok. dziesi¢¢ do pigtnastu lat, podczas gdy okres realizacji strategicz-
nych inwestycji wyniost czterdziesci lat i wigcej. Inwestycjami o tak dtugim okresie
realizacji byly w Krakowie zwlaszcza obiekty o funkcjach metropolitalnych (m.in.
Krakowskie Centrum Komunikacyjne, opera, centrum kongresowe, arena sportowa).

Opisane radykalne zmiany w kolejno opracowywanych planach skutkuja niera-
cjonalnym rozwojem struktury przestrzennej i powodujg utrat¢ rezerw terenowych
dla inwestycji celu publicznego mogacych powsta¢ w dalszej przysztosci. Obecnie
w miegjskim obszarze funkcjonalnym Krakowa silnie zaznaczaja si¢ w szczegolnosci
dysfunkcje wynikajace z niecigglosci zielonych korytarzy, niedorozwdj transportu
zbiorowego, niedorozwoj policentryzmu struktury. Z powodu zbyt liberalnej polityki
(a moze nawet braku polityki przestrzennej) w strefie podmiejskiej Krakowa mamy
dzi$ do czynienia nie tyle z koniecznoscig ksztattowania, ile raczej przeksztatcania/
rewitalizacji istniejgcej i wcigz dogeszczajacej si¢ struktury przestrzenne;.

Autorka jest przekonana, ze priorytetowym dzialaniem w zakresie polityki prze-
strzennej miejskiego obszaru funkcjonalnego Krakowa powinno by¢ opracowanie
planistycznego modelu definiujacego elementy pozadanej konstrukcji urbanistycz-
nej. Wizji tej powinny by¢ podporzadkowane zarowno dokumenty planistyczne, jak
1 wszelkie dziatania, programy. Model ten w szczegolno$ci powinien by¢ podstawa
do opracowania programoéw rewitalizacji dla miejsc wystgpowania najwickszych
konfliktéw rozproszonej zabudowy z ciagltoscig korytarzy i rozmieszczeniem weztow
gtéwnej konstrukcji nowego obszaru.

wa z 2014 r. nie posiada jeszcze nowego dokumentu na szczeblu wojewddztwa, gdyz obowiazujacy jest
nadal plan uchwalony w 2003 r.
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Delimitacja na potrzeby zdefiniowania polityki wzgledem obszaru miasta duzego
w rzeczywistosci wykraczajacego poza granice administracyjne powinna opierac si¢
na modelu pozadane;j struktury obejmujac zasi¢giem przede wszystkim zjawiska kry-
zysowe, konflikty przestrzenne, problemy wymagajace rozwigzania ponadlokalnego.
Sie¢ powigzan funkcjonalnych spoleczenstwa sieci wymyka si¢ ustaleniom polityki
przestrzennej — wykonywane delimitacje powigzan funkcjonalnych nie wyczerpuja
zagadnienia i nie przektadaja si¢ na plan dziatan wynikajacych z planéw zagospoda-
rowania. Dlatego z punktu widzenia planistycznego bardziej celowe wydaje si¢ by¢
okreslenie zasiegu interwencji niz powigzan funkcjonalnych definiowanych glownie
kryterium dojazdow do pracy.

Przypominany przez autorke — zapomniany w ostatnich latach — model planistycz-
ny, ktory niegdys byt silng strong polskiej urbanistyki’ usprawnitby narze¢dzia polityki
przestrzennej umozliwiajac wyartykutowanie glownych decyzji wzgledem przestrze-
ni. Zaleta modelu jest syntetycznos$¢. Redukcja warstwy informacyjnej (nadmiernie
rozbudowanej w wigkszosci obecnych planéow) uczytelnia gtdwna idee, ktdra powinna
by¢ dlugofalowo rozwijana w kolejno sporzadzanych dokumentach planistycznych.

Whioski

Autorka odnosi wrazenie, ze mimo uptywu dekad, nowych terminologii, rozma-
itych kryteriow delimitacji, problem prowadzenia skutecznej polityki przestrzennej
rozrastajacego si¢ miasta na tereny przyleglte, pozostaje nierozwiazany. Plany zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztw opracowywane sg w duzym uproszcze-
niu, uogolnieniu i z nadmiernie rozbudowang warstwa informacyjna, przestaniajaca
ustalenia bedgce polityka wzgledem przestrzeni dajaca si¢ przetozy¢ na planowanie
lokalne. Propozycja rozwigzania tego problemu jest wprowadzenie modelu planistycz-
nego obrazujgcego najwazniejsze ustalenia dla ksztaltowania struktury przestrzennej
miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Priorytetem polityki w omawianych obszarach powinno by¢ zapewnienie cigglosci
korytarzy taczacych strategiczne obszary (w tym réwniez zielonych korytarzy) i loka-
lizacja miejsc weztowych dla powstajacej zabudowy. Aspekt delimitacji powinien by¢
podporzadkowany celowosci opracowania planistycznego. Zasi¢g degradacji/zjawisk
kryzysowych, jak réwniez planowane rozmieszczenie elementow strategicznych dla
struktury funkcjonalno-przestrzennej powinny zdefiniowac obszar opracowania bar-
dziej akuratnie niz przyktadowo zasiggi dojazdow do pracy. Podstawa takiego spoj-
rzenia jest wywadd logiczny oparty na definicji polityki, jako dziatan ukierunkowanych
na osiagganie celow. Jesli wigc plan zagospodarowania przestrzennego jest narzedziem

5 Model ,,Warszawy funkcjonalnej” opublikowany w 1934 r., autorstwa J. Chmielewskiego i S. Syrkusa
zaprezentowany w Londynie zdobyt uznanie mistrzow urbanistyki, takich jak Le Corbusier, czy Gropius.
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polityki wzgledem przestrzeni, to sama delimitacja nie jest zadnym celem w przeci-
wienstwie do ksztaltowania zrGwnowazonej policentrycznej struktury.

b. Regionalny Plan Rozwoju Spofeczno-Gospodarczego c. Plan Zagospodarowania Przestrzennego
i Przestrzennego Woj. Krakowskiego (1986) Woj. Matopolskiego (2003)

d. Plan Ogéiny Krakowskiego Zespotu e. Miejscowy Plan Ogéiny Zagospodarowania f. Studium Uwarunkowan i Kierunkéw
Miejskiego (1977) Przestrzennego Miasta Krakowa (1988) Zagospodarowania Przestrzennego (2003)

Ryc. 2. Pary powojennych, uchwalonych dokumentéw planistycznych opracowywanych
réwnolegle w tym samym czasie — plany Krakowa i plany woj. krakowskiego/matopolskiego

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie przedmiotowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
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IDEA A PRAKTYKA WDRAZANIA
ZINTEGROWANYCH INWESTYCJI
TERYTORIALNYCH W POLSCE

Abstract: The Idea and the Practice of Implementing Integrated Territorial Investments
in Poland. Integrated Territorial Investments are a tool of territorial development in 2014-
2020 years, which is mainly dedicate to the sustainable urban development. The main aim of
presents research is to identify roles and progress in implementing ITI in Poland according
to idea of this instrument defined in programming documents of the territorial development
the EU. Researches concern on all of functional areas of Poland, in which ITI implementing
is being financed in RPO frames in the form of out-of-competition action. Author analysed:
goals, priorities and tasks accepted for the accomplishment in ITI frames. Their specificity, the
universality of the realization and the value of financing were taken into account. Results show
that ITI implementing in Poland is progressing according to the general idea of this instrument.
However concrete actions taken by ITI associations allow to claim that it is instrument used
mainly for raising financial means in the current perspective. Denote about it mainly homo-
geneous goals and priorities in particular functional areas, confining oneself to the short-term
co-operation in the form of agreements and completion of small, dispersed operations about
the bottom level of the complexity.

Keywords: Functional urban area, Integrated Territorial Investments, regional development,
territorial development.

Wprowadzenie

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) s narzgdziem rozwoju terytorialnego
dedykowanym gtéwnie obszarom miejskim w krajach Unii Europejskiej, w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 [szerzej: Matney 2013; Gwizda et al. 2014; Noworol
2015; Zaucha et al. 2015]. Jako instrument wprowadzony do terytorialnego podejs$cia
do rozwoju ma za zadanie wspiera¢ wykorzystanie potencjalu na poziomie lokalnym
i regionalnym. Idea wdrazania ZIT opiera si¢ na zatoZeniu, Ze najlepiej w mozliwos-
ciach i potrzebach rozwoju danego obszaru zorientowane sg wtadze szczebla lokalne-
go, dlatego przygotowywane przez nie projekty powinny by¢ w najwyzszym stopniu
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zgodne z potrzebami rozwojowymi tych jednostek [Matney 2013, Stupinska 2013].
Lokalny poziom programowania rozwoju sprzyja takze angazowaniu wszystkich
grup aktoréw rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego we wspotdziatanie
na rzecz wybranych obszarow. Wspoélpraca samorzadu wojewodztwa z jednostkami
samorzadu terytorialnego (JST) nizszych szczebli daje bowiem podstawy do wypra-
cowania wspolnych celéw rozwoju dla obszaréw funkcjonalnych.

Celem prezentowanych badan jest identyfikacja zasad, warunkow i kierunkoéw
wdrazania ZIT w Polsce w konteks$cie okreslonych dla realizacji polityki terytorialnej
idei 1 zalozen tego instrumentu. Badania dotyczg tych obszaréw, w ktérych wdrazanie
ZIT spetia formalno-prawne wymogi, a takze jest ujete w regionalnych programach
operacyjnych (RPO) w kategorii dziatan pozakonkursowych. t.acznie analizie pod-
dano 26 obszaréw funkcjonujacych jako zwigzki ZIT, w tym 17 uksztaltowanych
wokot osrodkoéw wojewodzkich! 1 9 wokot osrodkow subregionalnych?. Jako Zrodia
informacji wykorzystano ustalenia zawarte w: strategiach ZIT dla kazdego z badanych
obszaroéw, regionalnych programach operacyjnych 2014-2020, innych dokumentach
wdrozeniowych oraz publicznie dostepnych danych statystycznych.

1. Obszary objete realizacja ZIT

ZIT dedykowane sa obszarom miejskim, co wynika m.in. z Rozporzgdzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady UE, w ktorym stwierdzono, ze Zrownowazony rozwoj
obszarow miejskich nalezy osiggnqc poprzez zintegrowane inwestycje terytorialne....
[Rozporzgdzenie ... art. 7. p. 2]. Obszary miejskie, dla ktérych mozliwe jest stoso-
wanie ZIT to jednostki obejmujace dowolny obszar geograficzny, posiadajace kapitat
terytorialny i wewng¢trznie spojne, a niekoniecznie wyznaczone granicami administra-
cyjnymi. Parlament Europejski, na podstawie sprawozdania z pierwszych lat wdraza-
nia ZIT w krajach UE, postulowal uwzglednienie objeciem ZIT takze innych obsza-
row niz miejskie. Stwierdzono, ze ZIT stanowia wlasciwy instrument umozliwiajacy
rozwigzywanie problemoéw dotyczacych terytoriow o stabym dostgpie do ustug oraz
spotecznosci odizolowanych i znajdujacych sie w wyjatkowo trudnej sytuacji [Nowe
narzedzia... 2016, pkt 35]. Zatozenia do wdrazania ZIT w poszczego6lnych krajach
UE wskazujg roznorodno$¢ obszarow bedacych adresatami tego instrumentu. Istotne
jest, aby charakteryzowat je kapital terytorialny i powigzania funkcjonalne [Szlachta,
Zaucha 2014; Nowakowska 2015].

W Polsce pierwotnie wskazywano, ze adresatami ZIT moga by¢ rézne miasta, np.
tworzace sieci rozwoju, zdegradowane czy przygraniczne [Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne... 2014, s. 3]. Ostatecznie przyjeto, ze instrument ten adresowany jest do

1 W woj. lubuskim sa dwa obszary funkcjonalne, tj. OF Zielonej Gory i OF Gorzowa Wielkopolskiego.

2 Sa to: Jelenia Gora, Watbrzych, Kalisz-Ostrow Wlkp., Koszalin-Kotobrzeg-Biatogard, Elblag, Etk,
Czestochowa, Rybnik, Bielsko-Biata.
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miast, przy czym obligatoryjnie bedzie realizowany na obszarach miejskich wszyst-
kich miast wojewddzkich, a fakultatywnie na terenie obszarow funkcjonalnych pozo-
statych miast o charakterze regionalnym i subregionalnym [Programowanie... 2015,
s. 215]. Realizacja ZIT w miastach innych niz wojewodzkie daje szanse na wsparcie
takze tych osrodkow, ktore petnig istotne funkcje w systemie osadniczym oraz rozwoju
spoteczno-gospodarczym i terytorialnym danych regionow.

Najkorzystniejsze warunki do realizacji ZIT w Polsce uzyskaly miejskie obszary
funkcjonalne oraz obszary funkcjonalne miast o§rodkoéw regionalnych, poniewaz ich
strategie ZIT zostaty objete pozakonkursowym mechanizmem finansowania w ra-
mach RPO. Jako podstawowe warunki kwalifikowania obszaréw funkcjonalnych
do realizacji ZIT w praktyce uznano zinstytucjonalizowanie formy partnerstwa oraz
przygotowanie strategii ZIT. Konsekwencjg tych warunkéw jest to, ze w duzym stop-
niu wola przynaleznos$ci wyrazona przez wtadze poszczegdlnych miast i gmin miata
wplyw na zasieg obszaréw funkcjonalnych bedacych jednostkami realizacji ZIT.
W rezultacie zasiegi miejskich obszarow funkcjonalnych realizujacych ZIT sg inne
niz wyodrgbniane w réznych badaniach opartych na analizie powigzan funkcjonal-
nych [por. m.in. Koncepcja... 2012; Sleszynski 2013; Heffner, Gibas 2015]. Powstata
wigksza liczba tych obszarow i z reguty o wickszej powierzchni niz zaktadano np.
w KPZK 2030. Taki sposdb wyznaczania obszaréw funkcjonalnych jako zwigzkow
ZIT skutkowal znacznym ich zrdéznicowaniem. Rozpigtos¢ migdzy najwickszym
(OM Gdansk-Gdynia-Sopot) a najmniejszym (Elcki OF) pod wzglgdem powierzchni
obszarem funkcjonalnym wynosi 6380 km?2, co istotnie przewyzsza $rednig wielkos¢
powierzchni obszaréw funkcjonalnych. Podobnie duze jest zrdéznicowanie ich za-
ludnienia. Réznica miedzy najbardziej i najmniej zaludnionymi obszarami wynosi
2 689 244 o0s6b, a przecigtnie w kazdym z obszaréw zamieszkuje ponad 700 tys.
mieszkancow. Zroéznicowanie obszaréw objetych ZIT jest mozliwe i naturalne, ale
jego skala skutkuje odmienno$cia potrzeb i wyzwan w sferze ich rozwoju, a takze
skala finansowania.

2. Wspoldzialanie zwigzkow ZIT

Jednym z warunkow realizacji ZIT jest podpisanie porozumienia mi¢dzy zwigz-
kiem ZIT a Instytucja Zarzadzajaca RPO. Jako potencjalne formy partnerstwa wskaza-
ne zostaty: zwigzek miedzygminny lub powiatowy, stowarzyszenie JST, porozumienie
mig¢dzygminne, spotka zatozona przez JST [Programowanie perspektywy... 2015, s.
217]. Kluczowym kryterium wyboru formy zwiagzku jest zakres obowiazkdw i stopien
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ zadan w ramach ZIT przez instytucje reprezentujaca
zwigzek ZIT [Ratuszniak 2013, s. 37]. W Polsce sposrdd czterech mozliwych form
zwigzku funkcjonuja dwie: porozumienie i stowarzyszenie. Zdecydowanie wigksza
liczba zwiazkow ZIT (tj. 19) przyjeta forme porozumienia. Jest ono w matym stopniu
sformalizowane, a jego istotg jest przejecie przez jedng z gmin obowigzku wykony-
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wania zadan publicznych w imieniu pozostatych. Jednostka ta petni funkcje lidera,
ktorego obowiazkiem jest takze dysponowanie srodkami majatkowymi, za pomoca
ktorych bedzie wykonywac okre§lone w porozumieniu zadania. Natomiast pozostate
gminy sa zobowigzane do udzialu w kosztach wykonywania zadan wedtug parytetu
przyjetego porozumieniem [Gwizda et al. 2014]. Atutem porozumienia jest prosta for-
ma wspotdziatania i mozliwos¢ realizacji wszelkich zadan publicznych, a jako pewna
stabo$¢ mozna wskaza¢ dominacje decyzyjng lidera i uzaleznienie od niego realizacji
zadan w ramach ZIT.

Stowarzyszenie jako forma wspoétdziatania jest w dos¢ wysokim stopniu sforma-
lizowane. Jako struktura organizacyjna zwiazku ZIT jest jednak zalecana, ze wzgle-
du na mozliwo$¢ wlaczania jednostek administracji r6znych szczebli i duzy zakres
kompetencji decyzyjnych [Ratuszniak 2013, s. 43]. Ponadto jest do$¢ elastyczna,
aprzede wszystkim nie ogranicza suwerennosci JST i dotyczy wspolpracy, ktora moze
si¢ odnosi¢ do innych dziatan niz ZIT i trwa¢ w dluzszej perspektywie niz rok 2020
[Kara$, Skipiot 2012, s. 181]. Mozna stwierdzié, ze przyjecie formy stowarzyszenia
jest zalozeniem wspotpracy dlugookresowym nie uzaleznionym tylko od perspektywy
finansowej UE.

3. Cele i kierunki wdrazania strategii ZIT

ZIT jako instrument polityki rozwoju ma przede wszystkim oddzialywac na efek-
tywnos$¢ realizacji celow 1 zatozen rozwoju terytorialnego. Jako jego podstawowe
zadania wskazano ksztattowanie partnerskiego modelu wspotpracy oraz zwigkszenie
wplywu obszaré6w miejskich na osigganie celéw polityki spojnosci [Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne.... 2015, s. 5]. Zasady i mechanizm wdrazania strategii ZIT
zapewniajg osiagni¢cie wymienionych zadan, ale ocena stopnia ich realizacji mozliwa
bedzie po zakonczeniu perspektywy finansowania. W bardziej szczegdtowym ujeciu
mozna analizowac cele ZIT dotyczace oddzialywania na zmiang struktury funkcjonal-
no-przestrzennej obszaroéw, a takze poziomu ich rozwoju spoteczno-gospodarczego.
W tym zakresie analizie poddano przyjete w strategiach ZIT badanych obszarow cele
ogolne (lub podstawowe). Ich weryfikacja pozwala stwierdzi¢, ze wszystkie zwiazki
ZIT okreslity je w taki sposob, ze sg one zgodne z celami wskazanymi w wytycznych
UE i przyjetymi jako priorytetowe dla ZIT w Polsce [por.: Gwizda et al. 2014]. Odse-
tek wskazan zwigzkow ZIT, ktore uwzglednity w swoich strategiach cele priorytetowe
dla tego instrumentu jest nastgpujacy:

e 100% — Wspieranie efektywnosci energetycznej;

e 84,61% — Rozw(j zrownowazonego, sprawnego transportu tgczgcego miasto

1jego obszar funkcjonalny;

76,92% — Wzmocnienie badan, rozwoju technologicznego oraz innowacji;
73,07% — Przywracanie funkcji spoteczno-gospodarczych zdegradowanych
obszaroéw;

138



www.czasopisma.pan.pl l (\I J www.journals.pan.pl
>/\

\

e 09,23% — Poprawa stanu srodowiska przyrodniczego na obszarze funkcjonal-
nym miasta;

e 65,38% — Wzmacnianie znaczenia mi¢gdzynarodowego i ponadregionalnego
migjskich obszarow funkcjonalnych oraz poprawa dostepu i jakosci ushug
publicznych;

e 46,15% — Poprawa sytuacji na rynku pracy.

Zwiazki ZIT jako najwazniejsze cele wskazywaty wspieranie efektywnosci ener-
getycznej 1 zrownowazony transport. W warstwie deklaratywnej, gdyz formutowanie
celow za taka mozna uzna¢ — najmniejszym udzialem wskazan cechuje si¢ poprawa
sytuacji na rynku pracy. Cele realizacji ZIT sg rowniez zgodne z celami tematycznymi
rozwoju polityki regionalnej UE. Zaznacza si¢ w ramach ZIT dominacja projektow
ukierunkowanych na: wspieranie przejscia na gospodarke niskoemisyjng we wszyst-
kich sektorach (cel tematyczny 4), zachowanie i ochrone $rodowiska naturalnego
oraz wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami (cel 6), a takze promowanie
trwatego 1 wysokiej jako$ci zatrudnienia oraz wsparcie mobilnosci pracownikow (cel
8). Badania Szafranek [2015] wskazuja, ze cele przyjete przez zwiazki ZIT w duzym
stopniu sg zbiezne z zapisanymi w dokumentach polityki rozwoju UE i Polski, ale
w relatywnie niskim z celami ujgtymi w strategiach rozwoju gmin tworzacych dany
zwigzek ZIT.

Zakres dziatan na rzecz rozwoju obszaréw miejskich precyzowany jest przez prio-
rytetowe kierunki interwencji wspierane finansowo w ramach ZIT. W Polsce ustalono,
ze finansowanie ZIT bedzie obejmowato kierunki interwencji ujete w poszczegdlnych
RPO, a jednoczesnie zgodne z potrzebami obszaréw funkcjonalnych. Wykaz priory-
tetowych interwencji przewidzianych do finansowania w ramach ZIT w Polsce przed-
stawiono w Umowie Partnerstwa [ Programowanie... 2015]. Analiza priorytetdw inwe-
stycyjnych planowanych do realizacji w ramach ZIT obrazuje, ze wszystkie zwigzki
ZIT zamierzaja podja¢ zadania z zakresu priorytetu 4e, czyli Promowanie strategii
niskoemisyjnych (...), w tym wspieranie zrownowazonej multimodalnej mobilnos$ci
miejskiej i dziatan (...), ktore tagodza zmiany klimatu. Drugim wskazaniem wyr6znia
si¢ priorytet 101, odnoszacy si¢ do ograniczenia i zapobiegania przedwczesnemu kon-
czeniu nauki (...) oraz zapewnieniu rownego dostepu do dobrej jakosci edukacji (...).
Ponadto po 18 zwigzkow ZIT wskazato dzialania w zakresie priorytetow: 10iv Lepsze
dostosowanie systemow ksztalcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy (...); 3a Promo-
wanie przedsigbiorczosci, (...) oraz sprzyjanie tworzeniu nowych firm, w tym rowniez
poprzez inkubatory przedsigbiorczosci oraz 4c Wspieranie efektywnosci energetycznej,
inteligentnego zarzqdzania energiq i wykorzystywania OZE (...). Rozklad ten wska-
zuje na dos¢ typowy, niekoniecznie uwarunkowany oddolnymi potrzebami, sposob
programowania dziatan rozwojowych w obszarach funkcjonalnych. Dostrzec mozna
rozbiezno$¢ w zakresie definiowania celoéw ogolnych i priorytetéw rozwojowych,
dla ktorych przygotowywane sg plany finansowe. W ramach celow ogélnych najrza-
dziej wskazywano potrzebe oddzialywania na rynek pracy, natomiast w przypadku
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priorytetow jest to kwestia podejmowana przez wickszos¢ zwigzkow ZIT. Wynika to
prawdopodobnie z dostosowania priorytetow rozwojowych do zasad finansowania.
Tylko priorytety 8, 9 1 10 sg finansowane ze srodkow EFS, dlatego, aby moc je wy-
korzysta¢ nalezato przewidzie¢ dziatania na rzecz tych priorytetdéw. Mozna zatozy¢,
ze to dostepnos¢ srodkow UE na ten cel wygenerowala zainteresowanie podjeciem
dzialan zmierzajacych do poprawy sytuacji na lokalnych rynkach pracy. Priorytetow
finansowanych ze srodkow EFRR jest znacznie wigcej, dlatego rozproszenie wskazan
jest odpowiednio wigksze.

Wisrdd ogotu priorytetow inwestycyjnych realizowanych w ramach ZIT na prio-
rytety celu 4 przeznaczono najwigksza cze¢$¢ (57%) wartosci ogotu srodkoéw pla-
nowanych do wydatkowania w programach ZIT. Druga grupa pod wzgledem skali
finansowania to priorytety celu 9 — dotyczace aktywizacji spotecznej (14%), a kolejna
to 10 —edukacja, system ksztalcenia (8%). Pozostate priorytety tacznie stanowia mala
cze$¢ finansowania, a najnizsza transfer wiedzy migdzy sektorem B+R, a przedsigbior-
stwami. Wpltyw na taki stan ma przede wszystkim potencjalna mozliwos¢ pozyskania
srodkéw na dzialania i koszt poszczegdlnych inwestycji. Rozpatrujgc w uogolnieniu
koszt poszczegodlnych inwestycji, najwyzsza kosztochtonnoscia cechujg si¢ zadania
z zaKkresu priorytetow:

e 4v —wsparcie dla strategii niskoemisyjnych (przecigtnie 117,5 mln euro na 1

projekt);

e 4e — promowanie strategii niskoemisyjnych (przecig¢tnie 73,4 min euro na 1

projekt);

e 5b-rozwijanie systemow zarzadzania kleskami i katastrofami (przeci¢tnie 37

mln euro na 1 projekt).

Jednostkowe najnizsze koszty charakteryzuja zadania dotyczace wiaczenia spo-
tecznego oraz rynku pracy, z zakresu priorytetow:

e 10iii — dostep do uczenia si¢ przez cale zycie (przecigtnie 1,6 mln euro na 1

projekt);

e 8vi—aktywne i zdrowe starzenie si¢ (przecigtnie 2,2 mln euro na 1 projekt);

e 8v — adaptacja pracownikow 1 pracodawcow do zmian (przecig¢tnie 2,7 min

euro na 1 projekt);

Odnoszac si¢ do koncepcji wdrazania projektow ZIT warto rozwazy¢ sposob po-
dejscia do ich realizacji. Jeden z nich wskazuje na realizacje projektow, ktore sktadaja
si¢ z duzej liczby matych zadan dotyczacych catego obszaru objetego ZIT, czesto
rozproszonych przestrzennie, ale w powigzaniu stanowigcych cato§¢. Drugi model
dotyczy dziatan, ktore sg jednostkowo duze, czgsto skoncentrowane przestrzennie.
Jeden i drugi sposob dziatania powinien generowac efekty rozwojowe dla wszyst-
kich mieszkancow obszaru funkcjonalnego. Analiza zadan przyjetych do realizacji
w formie pozakonkursowej wskazuje, ze sa one z reguly rozdrobnione. Najwiccej
projektow dotyczy budowy, rozbudowy, modernizacji drog, ulic, tras rowerowych,
linii kolejowych itp., a takze zakupu i modernizacji taboréw w celu rozwoju transportu
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niskoemisyjnego. Duza liczba zadan wpisuje si¢ w priorytet dotyczacy efektywnosci
energetycznej. Dotyczg one gléwnie zadan o charakterze modernizacyjnym, takich
jak termoizolacje, wyposazanie w instalacje umozliwiajagce wykorzystanie OZE
w obiektach infrastruktury publicznej. Przeglad tych zadan, ktore uzyskaty finanso-
wanie w ramach ZIT na poczatku okresu programowania wskazuje na dominacj¢ pro-
jektow drobnych, rozproszonych przestrzennie i z reguty likwidujacych zapoznienia
inwestycyjne. Mniejszy jest udzial zadan duzych, a takze wychodzacych naprzeciw
wyzwaniom gospodarki lokalnej i regionalnej. Sytuacja ta stoi w sprzecznosci z po-
stulowanymi dla miejskich obszarow funkcjonalnych rozwigzaniami, ktore powinny
dotyczy¢ ponadlokalnych strategicznych wyzwan rozwoju.

Z.akonczenie

Istota i cele wprowadzenia ZIT w zakresie idei i koncepcji teoretycznej wydaja si¢
realizowa¢ zalozong koncepcj¢ rozwoju terytorialnego. Oddziatujg na rozwdj miast
i poprawe ich pozycji w przestrzeni spoleczno-gospodarczej regionow i kraju, a takze
ksztaltujg warunki do partnerskiej wspolpracy na rzecz rozwoju. Istotny udziat $rod-
koéw finansowych przeznaczonych na wdrazanie ZIT powinien takze przyczyni¢ si¢ do
WyZzszego poziomu zainwestowania w obszarach funkcjonalnych. Jednak w praktyce
jego wdrazania w Polsce dostrzega si¢ pewne problemy, ktére moga ograniczy¢ stopien
realizacji celoéw rozwoju terytorialnego. Warto rozwazy¢ mozliwos¢ poszerzenia listy
obszardw, ktore miatyby mozliwos$¢ pozakonkursowego finansowania zadan w ramach
ZIT. W celu prawidtowej oceny stanu i potrzeb rozwoju obszaréw funkcjonalnych,
a zatem wsparcia kierunkéw ich rozwoju, podstawowym kryterium wyodrebniania
tych obszaréw powinny by¢ rzeczywiste powigzania funkcjonalne miedzy miastem
centralnym a jego otoczeniem. Diagnoza tych powigzan oraz stanu rozwoju i zago-
spodarowania obszarow funkcjonalnych powinna stanowi¢ punkt wyj$cia w procesie
wyznaczania celow, kierunkow i zadan, ktore miatyby by¢ wspierane finansowo przez
wykorzystanie ZIT. Mozna przypuszczaé, ze sytuacja taka skutkowataby zréznicowa-
niem wyzwan i potrzeb rozwojowych w grupie badanych obszaréw, adekwatnie do
ich warunkéw rozwojowych. Tymczasem w praktyce wyznacznikiem formutowanych
w strategiach ZIT celow rozwojowych sg te cele, dla ktorych zapewniono wsparcie
finansowe. W efekcie takiego podejscia obszary zroznicowane pod wzgledem poten-
cjalu rozwoju cechuja si¢ duzym stopniem podobienstwa w zakresie formulowanych
strategii rozwoju. Wydaje sie, ze dla pewnej czgsci zwiazkow ZIT wykorzystanie oma-
wianego instrumentu ma charakter krotkookresowy i jest zwigzane w najwickszym
stopniu z mozliwos$cig pozyskania srodkow finansowych na inwestycje rozwojowe.
Dowodza tego rowniez formy zawieranych porozumien o wspolpracy. Nie jest takze
korzystna sytuacja, w ktorej wigksza czgs$¢ obszaréw funkcjonalnych przy pomocy
ZIT koncentruje $rodki na rozwigzaniu problemow rozwojowych, marginalizujac
znaczenie inwestycji na strategiczne dziatania prorozwojowe.
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