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Streszczenie: Obszary funkcjonalne staty sie istotnym elementem uktadu jednostek regionalnych, do kté-
rych kierowane jest wsparcie finansowe w ramach polityki regionalnej nastawionej terytorialnie. Z tego
wzgledu sa tez waznym zagadnieniem wspotczesnych badan regionalnych. Zmieniajace sie uwarunko-
wania i procesy rozwoju powoduja przeobrazenia struktur przestrzennych, a zatem ewoluowanie za-
siegow obszarow spetniajacych kryteria obszarow funkcjonalnych. Fakt ten generuje potrzebe aktuali-
zacji metodyki wyznaczania obszaréw funkcjonalnych tak, aby byta ona zgodna z dotychczasowym
dorobkiem naukowym oraz uwzgledniata zatozenia i wytyczne polityki regionalnej, zaréwno w warstwie
jej programowania, jak i realizacji. Opracowanie koncentruje sie na dwoch kwestiach, tj. wskazaniu,
jak sa rozumiane obszary terytorialne w polityce rozwoju regionalnego ukierunkowanego terytorialnie,
oraz uzasadnieniu potrzeb rozwoju badan nad tymi obszarami, w szczegélnosci metodyka ich delimita-
cji. Obie kwestie sg zalezne od siebie i dlatego jest wazne, aby integrowac¢ wymiar naukowy z praktycz-
nym. Opracowanie ma charakter teoretyczno-poznawczy, stanowiacy gtos w dyskusji nad wskazanym
zagadnieniem.
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1. Wstep

Procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego zachodza w rézny sposdb w przestrzeni
i prowadzg do wyodrebniania sie obszaréw funkcjonalnych oraz ewolucji ich rozktadu
przestrzennego. Wynika to ze zréznicowania uwarunkowan rozwoju, zmiany znacze-
nia czynnikéw decydujacych o ksztattowaniu sie powigzan funkcjonalnych, zmian
charakteru powiazan funkcjonalnych oraz wdrazania konkretnych instrumentéw
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wsparcia w polityce rozwoju wobec poszczegélnych typow jednostek terytorialnych
(Korenik, 2009, 2011).

Ksztattowanie sie i rozwdj obszaréw funkcjonalnych byty przedmiotem rozwazan
wielu badaczy. Za pierwotna koncepcje dotyczaca tego aspektu rozwoju regionalne-
go uznaje sie teorie biegunéw wzrostu (Perroux, 1955), ktéra w kolejnych latach byta
rozwijana w réznych aspektach (Boudeville, 1972; Hirschman, 1958; Myrdal, 1957),
a u jej podstaw lezy zatozenie o rozprzestrzenianiu sie proceséw rozwoju z obszaréw
wzrostu na obszary otaczajace (Lasuen i Aranzadi, 2002). Wspétczesnie uwaza sie,
Ze obszary otaczajace rdzen staja sie tzw. otoczeniem wstepujacym, ktére wykorzy-
stuje te impulsy jako okolicznos¢ wzmacniajagcg endogeniczne uwarunkowania ich
rozwoju (Asheimiin., 2001; Churski, 2014; Korenik, 2012). Zaciesnianie relacji funkcjo-
nalnych rdzenia z otoczeniem powoduje zmniejszanie réznic miedzy nimi, co w kon-
sekwencji podnosi stopien spojnosci terytorialnej, a to z kolei prowadzi do zdynami-
zowania wymiany ludzi, dobr, towardéw, kapitatu i informacji oraz tworzenia nowych
powigzan funkcjonalnych i poprawy wewnetrznej spojnosci terytorialnej (Knowles
i in., 2008). W zwiazku z tymi procesami we wspodtczesnym programowaniu rozwoju
regionalnego wprowadzono wymiar terytorialny. Oznacza on traktowanie terytoriow
jako jednostki spojne wewnetrznie, ktérych wazng cecha sg wielowymiarowe powia-
zania funkcjonalne. Zaktada ono odejscie od postrzegania terytoriéw, w tym obsza-
réw funkcjonalnych, jako jednostek mieszczacych sie w granicach administracyjnych,
a wyznaczonych zasiegiem przestrzennym tych powigzan. Kluczowe staty sie istnieja-
ce wewnetrzne potencjaty tych obszaréw obejmujace zaréwno wspdlne zasoby, jak
i cele oraz bariery rozwoju (Szafranek, 2019; Szlachta, 2014). W krajach UE zasade
te wprowadzono od 2013 roku w polityce rozwoju regionalnego (Faludi, 2006; Jewtu-
chowicz, 2013), dajac mozliwos¢ wsparcia finansowego tego typu obszarom z prze-
znaczeniem na ksztattowanie zintegrowanego rozwoju.

Aktualne analizy odnoszace sie do tego zagadnienia badawczego maja podstawy
zaréwno w teorii badan regionalnych, jak i w polityce regionalnej. Celem niniejszego
opracowania jest wskazanie potrzeb i kierunkéw badan nad delimitacjg obszaréw
funkcjonalnych jako podmiotéw polityki regionalnej. Rozwazania majg charakter teo-
retyczno-poznawczy i oparte sg na analizie literatury naukowej oraz rozwigzan prak-
tycznych rozwoju regionalnego wynikajacych z zatozen polityki rozwoju.

2. ldentyfikacja i wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych
w polityce rozwoju

W sferze polityki rozwoju przyjecie podejscia terytorialnego jest efektem krytyki
dotychczasowych rozwigzan, ktére byty nieskuteczne w procesie minimalizowania
dysproporcji poziomu rozwoju miedzy- i wewnatrzregionalnego. Byto ono uwzgled-
niane w dokumentach Komisji Europejskiej juz od lat 90. ubiegtego wieku, a na
wzmochienie jego znaczenia miaty wptyw przede wszystkim: przyjecie Traktatu
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z Lizbony (2007), opublikowanie Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej — w kierunku
bardziej konkurencyjnej i zrbwnowazonej Europy zréznicowanych regionéw (2007),
oraz raportu F. Barcy (2009). Podejscie terytorialne do rozwoju — zgodnie z dokumen-
tami programowymi polityki regionalnej 2014-2020 oraz zatozeniami programowymi
na okres 2021-2027 - powinno oznacza¢ m.in.: uwzglednianie w procesie programo-
wania rozwoju obszaréw ponizej szczebla regionalnego, realizacje rozwoju lokalnego
kierowanego przez spotecznos¢, wyznaczanie obszarow miejskich dla potrzeb pro-
wadzenia zintegrowanych dziatah na rzecz ich zréwnowazonego rozwoju oraz defi-
niowanie jednostek przestrzennych przez pryzmat ich zwigzkéw funkcjonalnych.
W celu racjonalnego stosowania podejscia terytorialnego konieczne jest rozpoznanie
cech wyjatkowych dla danego obszaru obrazujgcych heterogenicznos¢ zasobéw en-
dogenicznych (Jewtuchowicz, 2013; Rodrigues-Pose, 2013). Z tego wzgledu wzrasta
znaczenie regionalizacji uwzgledniajacej w swych kryteriach wykorzystanie zasobéw
endogenicznych. Uzyskiwane typologie sg jednym z narzedzi stuzacych do rozpo-
znania zréznicowania przestrzennego i podejmowania decyzji dotyczacych redy-
strybucji funduszy pomocowych (Copus i in., 2011; Heffner i Gibas, 2015; Sleszyriski
iin., 2017).

W krajach UE w ramach polityki regionalnej rozpoczeto wyodrebnianie obszaréw
funkcjonalnych jako terytoridow tuz przed lub w trakcie okresu finansowania 2014-
-2020. Zatozenia polityki regionalnej na obecny okres programowania, tj. 2021-2027,
takze uwzgledniaja wsparcie finansowe dla obszaréw funkcjonalnych. Réwnoczesnie
w polityce rozwoju przestrzennego i spoteczno-gospodarczego zaréwno Polski, jak
i UE istnieje duza swoboda w definiowaniu i delimitowaniu obszaréw funkcjonalnych.
Stan aktualny wskazuje na daleko idacy i pogtebiajacy sie chaos w zakresie kryteriéw
i metod identyfikowania obszaréw funkcjonalnych. Dowodzi tego fakt, ze granice
obszaréw funkcjonalnych wyznaczone w dokumentach programowych i planistycz-
nych na poziomie kraju oraz regionéw nie sg zgodne ani ze sobg, ani tez z wynikami
analiz naukowych (Kociuba, 2015; Nowordl, 2015; Sleszynski i in., 2017; Szafranek,
2015, 2017).

W ramach polityki rozwoju w Polsce obszary funkcjonalne okreslano, stosujac
nastepujace kryteria (Ustawa o planowaniu..., 2003, rozdz. 4a, art. 49¢):
®  zwarty zasieg przestrzenny obszaru;
= dostepnos¢ danych wskaznikowych odnoszacych sie do wyznaczenia obszaru

0 zasiegu przestrzennym umozliwiajacym rozwigzywanie istniejacych lub przewi-

dywanych probleméw oraz rozwéj nowych funkgji tych obszaréw.

Ponadto przyjeto, ze zasieg i granice obszaru wyznacza: dla obszaréw o znaczeniu
ponadregionalnym - samodzielnie samorzad wojewddztwa, dla obszaréw o znacze-
niu regionalnym - samorzad wojewddztwa, ale na wniosek samorzadu gminnego lub
powiatowego, natomiast dla obszaréw o znaczeniu lokalnym - samorzad gminy.

Wedtug Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyrdznia sie
trzy rodzaje obszaréw funkcjonalnych ze wzgledu na skale ich znaczenia i oddziaty-
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wania w polityce przestrzennej kraju (Ustawa o planowaniu..., 2003, rozdz. 43, art. 49a-b).

Sa to zatem obszary o istotnym znaczeniu w sferze planowania przestrzennego, o skali

przestrzennej:

= ponadregionalnej - istotne dla polityki przestrzennej kraju, obejmujace miejskie
obszary funkcjonalne osrodkéw wojewddzkich, wiejskie obszary funkcjonalne,
obszary funkcjonalne istotnego zjawiska w skali makroregionalnej (m.in. obszary
gorskie, Zutawy) oraz przygraniczne obszary funkcjonalne;

= regionalnej - istotne dla polityki przestrzennej wojewddztwa;

lokalnej - istotne dla polityki przestrzennej gminy.

Réwnoczesnie zagadnienie obszaréw funkcjonalnych zostato wskazane w doku-
mentach okreslajacych strategiczne kierunki i cele rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go Polski w tym okresie. W dokumentach tych obszary funkcjonalne sa odnoszone
przede wszystkim do miast i ich otoczenia. Dla nich wdrazane sa nowe instrumenty
programowania i finansowania rozwoju. Do obszaréw funkcjonalnych zwigzanych
z miastami odnosi sie réwniez przyjeta w kwietniu 2017 roku Strategia na rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju (SOR) (2017). Najwiecej odniesiern do obszaréw funkcjonal-
nych zawarto w przypadku realizacji rozwoju zrbwnowazonego terytorialnie, wskazu-
jac przede wszystkim na duzg role zintegrowanego zarzadzania i wprowadzania
instrumentéw integracji funkcjonalne;j.

Rozwdj obszaréow funkcjonalnych w warunkach polityki ukierunkowanej tery-
torialnie wymaga wielopoziomowego wspétdziatania samorzadoéw terytorialnych
i panstwa, czyli koniecznosci zastosowania zintegrowanego i interaktywnego podej-
$cia ze strony polityki publicznej do kreowania kapitatu terytorialnego w wyodreb-
nionym obszarze. Musza to by¢ réwnolegle zaréwno dziatania ukierunkowane na
ksztattowanie spdjnego zagospodarowania przestrzeni, jak i towarzyszace im miekkie
dziatania, nastawione na budowanie relacji w sferze spotecznej i gospodarczej.

Na tle przedstawionej sytuacji zasadne wydaje sie zatem prowadzenie badan po-
rzadkujacych wiedze w tym zakresie oraz wprowadzenie nowych rozwigzan w sferze
metodologii identyfikacji czynnikéw ksztattujacych obszary funkcjonalne oraz wy-
znaczania zasiegow tych obszaréw. Uzyskane wyniki moga dac podstawe do wskaza-
nia kluczowych kryteriow, czynnikéw i wskaznikéw wyznaczania obszaréw funkcjo-
nalnych przy uwzglednieniu zatozern podejscia terytorialnego. W sferze polityki
regionalnej ukierunkowanej terytorialnie wyniki badan beda umozliwiaty optymali-
zacje przeznaczenia instrumentéw wsparcia do konkretnych typéw obszaréw funk-
cjonalnych, co da szanse na poprawe efektywnosci wydatkowania srodkéw publicz-
nych, a zarazem wptynie na podniesienie stopnia realizacji celéw polityki rozwoju
regionalnego UE.
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3. Identyfikacja i wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych
w badaniach naukowych

Na gruncie naukowym inspiracjg dla koncepcji rozwoju terytorialnego byly przede
wszystkim Nowa Geografia Ekonomiczna, ktéra dowodzita, ze wazne jest respektowa-
nie uwarunkowan przestrzennych w wyjasnianiu wspétczesnych proceséw rozwoju
spoteczno-gospodarczego (Krugman, 1999), oraz Nowa Teoria Wzrostu, wyjasniajaca
role czynnikéw nietradycyjnych, przede wszystkim kapitatu wiedzy jako zasobu en-
dogenicznego w kreowaniu dtugookresowego wzrostu i rozwoju (Romer, 1990).

Dotychczasowe badania odnoszace sie do obszaréw funkcjonalnych w rozwoju
regionalnym sa prowadzone przede wszystkim przez ekonomistéow i geograféw
specjalizujacych sie w gospodarce przestrzennej. Zainteresowania ekonomistéw kon-
centrujg sie na zagadnieniach programowania rozwoju i mozliwosci wykorzystania
odpowiednich instrumentédw wsparcia rozwoju regionalnego poprzez budowanie
potencjatu obszaréw funkcjonalnych, przy jednoczesnym zachowaniu idei spéjnosci
terytorialnej (Faludi, 2006). Domeng badan geograficznych jest natomiast identyfi-
kacja i typologia obszaréw funkcjonalnych (Chojnicki i Czyz, 1973; Churski, 2014;
Heffner i Gibas, 2015).

Badania prowadzace do delimitacji réznego typu regionéw, w tym obszaréw
funkcjonalnych, maja dtuga tradycje (Wrébel, 1956). Z analizy literatury przedmiotu
wynika, ze obszary funkcjonalne rozpatrywane sg gtéwnie w ujeciu statycznym, z za-
stosowaniem typologii, klasyfikacji czy regionalizacji jednostek terytorialnych na
podstawie okreslonych kryteridw i wskaznikéw czastkowych o charakterze danych
statystycznych charakteryzujacych poszczegdlne jednostki. W procedurach badaw-
czych stosowane byty rézne wskazniki, a najczesciej dotyczyly zasiegéw dojazdéw
do pracy, zasiegdw rynkéw handlu hurtowego, zasiegoéw cyrkulacji lokalnych dzienni-
kow, gestosci zaludnienia, migracji czy wysokosci dochodoéw i podatkéw (Cottineau
iin., 2018; Czyz, 2011; Rakowska, 2014). Wykorzystywane byty takze réznorodne pro-
cedury metodologiczne, takie jak: model grawitacji i potencjatu, metody korelacji
i regresji, metody progowe, analiza skupien, metody sieciowe. W ostatnich latach jed-
ng ze stosowanych metod do wyznaczania obszaréw funkcjonalnych byto wykorzy-
stanie zobrazowan satelitarnych do rejestracji swiatta emitowanego w nocy przez
zurbanizowane obszary jednostek terytorialnych (Bosker i in., 2018; Vogel i in., 2018).
Czes¢ metod nadal opiera sie na analizie progéw gestosci zaludnienia (Thomas i in.,
2012). Wspotczesnie rekomendowane sa metody stosujace narzedzia GIS (Feltynow-
ski, 2012). Systemy Informacji Geograficznej okreslane sg jako zestawy metod i tech-
nik stuzacych do wspomagania proceséw planowania i podejmowania wielu decyzji
przestrzennych (Sugumaran i DeGroote, 2011).

Z punktu widzenia szczeg6towosci danych pozadane sg jednostki najmniejsze.
Jednostkami takimi, wykraczajagcymi poza podziat administracyjny i statystyczny, sa
miejscowosci — definiowane jako wyodrebniony dla celéw statystycznych zespét kilku



142 “ Czes¢ Il. Samorzad terytorialny i obszary funkcjonalne

jednostek obejmujacy z reguty miasto lub wie$ oraz przylegte do niej przysiétki i inne
mniejsze miejscowosci, dla ktérych tacznie zbierane sg i opracowywane dane sta-
tystyczne (Ustawa o urzedowych nazwach..., 2003). Jest to poziom wystarczajacy,
ale nalezy postulowacd jeszcze wiekszy poziom szczegdtowosci jednostek badaw-
czych. Dane mogtyby by¢ pozyskiwane z rejestréw urzedowych wraz z informacja
geoprzestrzenna, ktéra pozwala na ich przypisanie do punktu pomiarowego, np.
punktu adresowego. W takim przypadku wieksze zastosowanie do badan rozwoju
terytorialnego powinien mie¢ system informacji geograficznej (GIS). Uzycie danych
z przypisana do punktu informacjg lokalizacyjng datoby podstawy do prowadzenia
badan w odniesieniu do dowolnych jednostek przestrzennych dzieki zastosowaniu
algorytmoéw baz danych lub procedur ich geoprzetwarzania. Postuluje takze potrze-
be wprowadzenia bardziej szczegdtowego podziatu powierzchniowego, co umozliwi
prowadzenie wnikliwych, rozbudowanych i precyzyjnych analiz przestrzennych.

Aktualnie, wykorzystujac stan dotychczasowej wiedzy i nowoczesne mozliwosci
badawcze, nalezy stwierdzi¢, ze zasadne jest podejscie, w ktérym zaproponowany
bedzie zestandaryzowany sposéb wyodrebnienia obszaréw funkcjonalnych o jedno-
znacznym typie funkcjonalnym, do ktérego moga byc¢ przeznaczone konkretne
instrumenty wsparcia rozwoju. Istotne jest zbadanie wptywu zréznicowania czynni-
kéw przestrzennych na sposéb formowania sie zasiegéw poszczegdlnych typow
obszaréw funkcjonalnych oraz zdiagnozowanie zakresu przeksztatcen zasiegéw tych
obszaréw w warunkach dynamicznie zachodzacych przemian spotecznych i gospo-
darczych. Decyzje podejmowane w zakresie wyznaczania zasiegéw obszarow funk-
cjonalnych powinny by¢ oparte na analizach przestrzennych. Niezbedne jest wiec
zastosowanie metod i analiz uwzgledniajacych aspekt przestrzenny obiektéw. Takie
podejscie wymaga zastosowania szeregu metod z zakresu wielokryterialnych analiz
przestrzennych i statystyki przestrzennej, ktére mozna wykona¢ z wykorzystaniem
GIS (Malczewski, 2010; Stewart i Janssen, 2014).

4. Podsumowanie

Przeprowadzone studia nad literatura przedmiotu i wdrazaniem polityki rozwoju re-
gionalnego wskazuja, ze problematyka obszaréw funkcjonalnych jest nadal istotna
w warstwie poznawczej i aplikacyjnej, a wymaga opracowania rozwigzan metodycz-
nych. Mimo ugruntowanych kilkudziesiecioletnich dokonan naukowych, konieczna
jest aktualizacja stanu wiedzy i modyfikacja metodyki ich badania oraz delimitowa-
nia. Wynika to z ewolucji uwarunkowan rozwoju regionalnego, rozwijania narzedzi
i technik badawczych oraz monitorowania polityki rozwoju. Kluczowe jest zdefiniowa-
nie czynnikéw, ktére wspdtczednie ksztattuja struktury oraz powigzania przestrzenne
i stanowia podstawe wyznaczenia zasiegéw obszaréw funkcjonalnych. W powiazaniu
z nimi, ale takze z wyzwaniami podejscia terytorialnego, powinny by¢ rozpatrywane
kryteria identyfikacji obszaréw funkcjonalnych. Réwnoczesnie nalezy dazy¢ do wy-
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pracowania metodyki wyznaczania obszaréw funkcjonalnych, w tym wskaznikéw ich
identyfikowania. Catos¢ programu badan sprowadza sie do potrzeby opracowania
modeli cyfrowych wyznaczania i monitorowania zmian zasiegdéw tych obszaréw.
Te ustalenia dadza podstawe implementacji zatozen podejscia terytorialnego w celu
poprawy efektywnosci stosowania instrumentéw polityki regionalnej. Studia nad lite-
raturg przedmiotu wskazuja, ze rodzaje i zasiegi obszaréw funkcjonalnych sa deter-
minowane przez cechy potozenia geograficznego oraz powiazania i relacje zacho-
dzace w systemie spoteczno-gospodarczym i srodowiskowym. Dlatego nalezy przy-
ja¢, ze czynniki ksztattowania obszaréw funkcjonalnych wykazujg przestrzenng
zmiennos¢ i zréznicowany stopien zaleznosci miedzy soba. Ztozonos¢ tych proceséw
powoduje, ze publicznie dostepne zasoby informacyjne wymagaja zintegrowania
i skompilowania danych w celu budowy wskaznikéw pomiaru ksztattowania obsza-
réw funkcjonalnych w warunkach terytorialnego podejscia do rozwoju. Natomiast
efektywnym narzedziem wyznaczania zasiegéw obszaréw funkcjonalnych moze by¢
eksploracyjna analiza danych i technologie GIS.
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Functional Areas as Territorial Units -
Challenges for Science and Development Policy

Abstract: Functional areas are part of executive units based on financial support in the context
of regional and territorial policy. For this reason, they are also an important issue of contemporary
regional research. Changing conditions and development processes cause transformations
of regional structures, and thus evolution of the ranges of areas that meet the criteria of functional
areas. This fact generates a need for using methods for determining functional approaches, so that
it is consistent with the existing scientific achievements and the assumptions and guidelines
of regional policy both in the programming and implementation layer. The study focuses on two
issues, i.e. an indication of the extent to which they are territorial in regional development policy,
territorially oriented, and justified needs for the development of research on areas where there are
methods of their delimitation. Both are interrelated and it is therefore important to integrate
the scientific dimension with the practical one. The study is of theoretical and cognitive nature,
it presents voices in the discussion on the study of the issue.

Keywords: territorial development, functional areas, regional policy, research.
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