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Abstract: Territorial Cohesion and the Praxis of Multilevel Governance of Development
Processes. Territorial cohesion, as third constituent of the European Union cohesion policy,
made the essential impulse to the formation of territorially oriented development strategies.
It allows to implement the more co-ordinated public policies, based on endogenic resources.
The territorial approach should bring the more efficient use of an existing local potentials and
the inclusion of different authorities into the multi-level management system of development.
Characteristic is that this process is politically attractive and lets on quick break of co-opera-
tion barriers, what was proved on the example of the “territorialization” of the Lower Silesian
Voivodeship’s Development Strategy. A great value of this method is the possibility of more
precise addressing and the more effective utilization of resources and more efficient manage-
ment of the development processes. The future territorial cohesion policy, beside appointing
targets and priorities of local strategies, will demand the parallel improvement of implemen-
tation instruments, such as tools for the information flow, for cumulation of knowledge and
modelling the notions and awareness as well as strengthening the active attitudes in political
circles and in the wider local communities.
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Z dzisiejszej perspektywy ocena, jak wygladataby dzi§ Unia bez polityki spoj-
nosci, bytaby trudna i ryzykowna. Mozna jednak z pewno$cig stwierdzi¢, ze zywot-
no$¢ idei europejskiej wiasnie jej wiele zawdzigcza. Niezaleznie bowiem od duzych
kosztow tej polityki, niesie ona ze sobg silne przestanie jednosci i wspdlnoty, ktore
ma duzy potencjat polityczny, zarowno w krajach bedacych donorami, jak tez, co
oczywiste, u jej beneficjentow.

Od chwili sformutowania w 1986 r. szeroko rozumiany cel ,,spdjnosci” stawat
si¢ coraz wyrazniejszym przestaniem dla polityk Unii Europejskiej. Poczatkowo
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ograniczony do dwoch sktadowych — spodjnosci ekonomicznej i spotecznej, po kil-
kunastu latach funkcjonowania rozszerzony zostat w Traktacie Lizbonskim o trzecia
sktadowa — spdjnos¢ terytorialng. Sposob rozumienia, czy tez definiowania spdjnosci
terytorialnej byt przez lata do$¢ dowolny, w kazdym razie nie byto w tym wzgledzie
obowiazujacej, jednolitej wyktadni. Sam termin byt jednak na tyle ,,no$ny” politycz-
nie, ze zjednywat i przekonywat do wspierania polityk, ktore deklarowaly realizacjg
tak okreslonego celu.

Wymiar terytorialny polityki spdjnosci stanowi istotny impuls do ksztattowa-
nia polityk rozwoju na podstawie endogenicznych zasobow, wskazuje na zwigzki
z dziedzictwem przyrodniczym i kulturowym umacniajac poczucie lokalnej tozsa-
mosci, sprzyja wspotpracy pomiedzy samorzadami, a przede wszystkim sprzyja roz-
wijaniu form wieloszczeblowego zarzadzania procesami rozwoju. Ten ostatni aspekt
jest przedmiotem prezentowanego opracowania.

Ramowag definicj¢ pojecia spojnosci terytorialnej mozna przyjac, jako odnosza-
ca sie do sytuacji, gdzie polityki publiczne zmniejszajace zréznicowania, podwyz-
szajace konkurencyjnos¢ i promujace trwaly rozwdj, zyskuja wartos¢ dodang przez
tworzenie spdjnych pakietéw, uwzgledniajacych specyfiki miejsca ich wdrazania,
okreslone okoliczno$ci i ograniczenia, teraz i w przysztosci. Terytorialna polityka
spojnosci odnosi si¢ do dziatan promujacych dobre zarzadzanie terytorialne, majace
na celu osiagniecie tej spojnosci. Europejska polityka spdjnosci terytorialnej w szcze-
golnosci odnosi si¢ do takich dziatan podejmowanych przez instytucje UE [wedtug
Faludi Territorial...].

Niezaleznie od dzisiejszych watpliwo$ci i pojawiajacych si¢ krytycznych ocen
dotyczacych pewnych ,,mielizn” polityk wdrazajacych cele spdjnosci, nie mozna nie
docenia¢ wagi, wzmocnionego przez nie, podejscia geograficznego do problemow
rozwoju Unii. Przede wszystkim pozwolilo ono na dostrzezenie zréznicowania re-
giondéw europejskich i sformulowania strategii, ktore, niezaleznie od czesto dzis kry-
tycznej oceny ich skutecznosci lub efektywnos$ci, mialy na celu niedopuszczenie do
poglebiania si¢ tych zréznicowan.

Za istotne osiggnigcie polityki spojnos$ci uwaza si¢ tez wypracowany przez lata
system jej realizacji, w postaci wielopoziomowego systemu zarzadzania, opartego
na odpowiedzialnosci i partnerstwie. Uwaza si¢, ze system ten zaréwno stymuluje
rozwoj przez wspotprace migdzy podmiotami na szczeblu europejskim, krajowym
i regionalnym, jak tez wzmacnia poczucie tozsamosci europejskiej u obywateli i za-
interesowanie realizacja wspolnej polityki unijnej u wladz réznych szczebli.

Zasada subsydiarnosci rozdzielita kompetencje poszczegélnych szczebli wia-
dzy po to, aby jasno zdefiniowac ich zadania i skuteczniej rozwigzywaé wystepuja-
ce problemy. Jakkolwiek procesy rozwoju tworza bardzo ztozony system, dotyczacy
jednoczes$nie kompetencji réznych osrodkow wiladzy. Poznanie wystepujacych tam
zaleznosci jest w praktyce wrecz niemozliwe, ze wzgledu na skomplikowany splot
rozmaitych powigzan. Wieloszczeblowe zarzadzanie jest jednak koniecznoscia, bo
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zasiegi probleméw wymagajacych rozwiazania nie zawsze odpowiadaja zasiegom
kompetencji instytucji wladzy.

Polityka spojnosci wydaje sie jednak trwatym dorobkiem Unii i tak jest tez
postrzegana z zewnatrz — wiele krajow czy ponadnarodowych ugrupowan dostrzega
w niej atrakcyjny wzorzec do ksztaltowania wiasnych polityk. Jednak o ile panstwa
od zawsze mialy wptyw na ksztalt i funkcjonowanie swoich wewnetrznych syste-
moéw terytorialnego podziatu wladzy, o tyle Komisja Europejska w praktyce mogta
oddziatywac jedynie na poziom krajowy, rzadziej regionalny. Panstwa cztonkowskie
Unii dtugo opieraly si¢ przyznaniu Komisji Europejskiej uprawnien w zakresie roz-
woju przestrzennego. Dlatego czynnik terytorialny stat si¢ explicite sktadowa poli-
tyki spojnosci dopiero niedawno. Niemniej jednak nalezy rozumie¢, ze terytorial-
no$¢ byta wpleciona w idee spdjnosci ekonomicznej i spotecznej, przez wskazywanie
koniecznosci zmniejszania zroznicowan, wzmacniania konkurencyjnosci i promocji
zasad trwatego rozwoju. Czynnik geograficzny zapewnial wartos¢ dodang tym poli-
tykom.

Terytorialne podejscie do problematyki rozwoju pozwala na petniejsze wy-
korzystanie istniejacego potencjalu przez roéwnolegle prowadzone interwencje roz-
nych szczebli wladzy. Wlaczanie wladz terytorialnych w wielopoziomowy system
zarzadzania skutkuje lepszym adresowaniem i efektywniejszym wykorzystaniem
srodkow. Unikalnym walorem podejscia terytorialnego jest zwigkszanie stopnia ko-
ordynacji polityk oraz zwigkszanie ich efektywnosci i skutecznosci. Oprocz kosztow
podwyzszania zdolnosci do sprawnego zarzadzania na wszystkich poziomach, od
europejskiego po lokalny, cele spdjnosci terytorialnej nie wymagaja zadnych dodat-
kowych §rodkéw. Za to zapewniaja lepsze wykorzystanie srodkow przeznaczanych
na realizacj¢ innych celow.

Istotny wklad w ksztattowanie pogladow na spdjnos¢ terytorialng wnidst ra-
port Barki [2009], przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej jako niezalezne
sprawozdanie na temat skuteczno$ci dotychczasowej polityki spojnosci, zakonczone
propozycjami jej reform po 2013 r. W przygotowaniu Raportu uczestniczyli eksperci
ze Srodowisk akademickich oraz politycy. Zidentyfikowano w nim podstawowe wy-
zwania i propozycje priorytetow, a takze zalecenia dotyczace kluczowych elementow
procesu administrowania polityka spdjnosci.

Raport Barki stwierdzal, ze istnieja wystarczajaco udokumentowane powody,
zakorzenione w teorii ekonomicznej i politycznej ocenie obecnego stanu Unii Euro-
pejskiej, aby przeznaczala ona duza czgs¢ swojego budzetu na zapewnienie europej-
skich doébr publicznych przez strategie rozwojowe ukierunkowane terytorialnie'), na-
kierowane zaréwno na kluczowe cele ekonomiczne, jak i spoleczne. Wedtug raportu
polityka spojnosci zapewnia wlasciwa podstawe do wdrazania takich strategii, lecz
wobec istniejagcych wyzwan postulowat jej kompleksowa reforme. Wskazywat na po-

! Barka w swym raporcie konsekwentnie uzywa sformutowania place-based strategies.
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trzebe ,,silnej polityki” (traktujac to jako odnowe pierwotnych idei zatozycieli Unii),
koncentracji priorytetow, kluczowych zmian w sposobie zarzadzania oraz kompro-
misu w kwestii projektowania budzetu Unii.

Wedtug Barki w polityce ukierunkowanej terytorialnie, interwencje publiczne
polegaja na wykorzystaniu wiedzy lokalnej i podlegaja weryfikacji uwzgledniajace;j
powiazania miedzy poszczegdlnymi lokalizacjami. Wedtug Raportu jest to lepsze od
strategii alternatywnych, ktore nie uwzgledniaja aspektu terytorialnego, przez co nie
udaje im si¢ odpowiednio zintegrowa¢ dziatan. Takie strategie btednie zaktadaja, ze
Panstwa cztonkowskie same dokonajg integracji dziatan, lub ze moze to nawet nasta-
pi¢ w wyniku wyboréw dokonywanych przez wybrane podmioty prywatne. Raport
podkresla, ze takie bledne rozumowanie bylo jedng z przyczyn kryzysu w polityce
europejskie;j.

Tezy Raportu Barki, oparte na koncepcji strategii ukierunkowanej terytorialnie
(place-based), bazuja na podejsciu okreslanym przez OECD ,,nowym paradygma-
tem polityki regionalne;j”, ktére bylo wdrazane w licznych regionach $wiata w ostat-
nich dziesigcioleciach. Celem tego podejscia jest jednoczesne zredukowanie zarow-
no trwatej nieefektywnosci, polegajacej na niepetnym wykorzystaniu zasobow, jak
i trwalego wykluczenia spotecznego, objawiajacego si¢ nadmierng liczba obywateli,
ktorych dochéd oraz inne wskazniki dobrobytu sa nizsze niz przyjety w danym miej-
scu standard.

Obszary interwencji (terytoria, ktorych dotycza strategie) powinny by¢ deli-
mitowane przez pryzmat funkcjonalnosci — czyli jako regiony, w ktorych okreslone
zbiory cech istotnych dla rozwoju wptywaja na rozwdj silniej niz w przypadku re-
giondéw wigkszych lub mniejszych. Wspieranie ,,harmonijnego rozwoju”, zmniejsza-
nie ,,dysproporcji” miedzy regionami czy tez ograniczanie ich ,,zacofania” nastepuje
przez realizacj¢ polityki spdjnosci.

Obszar moze wymagac interwencji z zewnatrz w odpowiedzi na niedoskonato-
$ci rynkowe (market failures) i polityczne (government failures). Czgsto dane miej-
sce moze by¢ uwiktane w samonapedzajaca spirale nieefektywnosci w wyniku zlej
polityki lokalnych elit, ignorujacej czynniki niesprzyjajace ich interesom. Spoteczne
wykluczenie moze wynikac ze specyficznego dziedzictwa obszaru. Interwencja po-
lityczna polega na dostarczeniu zintegrowanych pakietow dobr i ustug spotecznych,
w celu zapoczatkowania zmian instytucjonalnych, poprawy dobrobytu mieszkancow
i produktywnosci przedsigbiorstw oraz promowanie innowacyjnosci.

Charakter oraz ilo$¢ dobr i ustug powinny wynika¢ z potrzeb konkretnych ob-
szarow, okreslanych przez agregacje lokalnych preferencji oraz uwzglednianie po-
wigzan z innymi obszarami. Wystepowanie przestrzennie wyodrgbnionych obszarow
(aglomeracji), charakteryzujacych si¢ synergia zjawisk i proceséw napedzajacych
rozwoj, wynika z sumy decyzji podmiotéw publicznych, jak i prywatnych. Decy-
zje publiczne nieodmiennie dokonywane sa w warunkach niedostatku wiedzy co do
tego, jakie kierunki i w ktorych aglomeracjach powinny by¢ wspierane. Rownolegle
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mamy do czynienia z naciskiem prywatnych intereséw na proces podejmowania de-
cyzji. Wymaga to ostroznego podejscia do interwencji publicznych oraz koniecznosci
ich weryfikacji i oceny pod wzgledem oddziatywania terytorialnego [Borsa 2011].

Fragmentacja i atomizacja polityk roznych szczebli wtadzy w odniesieniu do
danego terytorium jest przejawem szerszego kryzysu skutecznos$ci panstwa. Towa-
rzyszy mu wzrost znaczenia dziatan podejmowanych przez instytucje prywatne, kto-
re ze swej natury sa rozproszone i zatomizowane, a ponadto maja czesto konkuren-
cyjne wobec siebie cele. W zwiazku z tym coraz istotniejszym instrumentem polityki
staje si¢ doskonalenie metod uspotecznienia proceséw politycznych i ich wdrazania
przy szerokim wsparciu wszystkich szczebli wiadzy.

Zagadnienia te dostrzezone zostaty takze w podejmowanych w Polsce pracach
nad przygotowaniem programowych dokumentéw zwiazanych z rozwojem teryto-
rialnym. Na przyktad w projekcie Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
2030 wskazuje sie, ze system instytucjonalny wspomaga, a w rzeczywistosci warun-
kuje wlasciwa i efektywng realizacj¢ zamierzen w zakresie polityki przestrzenne;.
Okresla sie tam tez podstawowe elementy systemu instytucjonalnego oraz formutuje
propozycje ewolucji w tym zakresie.

Szczegdtowe okreslenie sposobu wdrazania zapisow KPZK wzmacnia funkcje
koordynacyjng prowadzonej na jej podstawie polityki przestrzennej panstwa oraz de-
cyzji o charakterze zarzadczym na wszystkich szczeblach wladzy — zarowno wobec
innych polityk publicznych ukierunkowanych sektorowo, jak i dzialan operacyjnych
podejmowanych przez podmioty spoza sektora publicznego. Proponowane dziatania
odnoszg si¢ do wielu waznych polityk, w tym: miejskiej, rozwoju obszarow wiej-
skich, obszarow przygranicznych, obszarow morskich, polityki ekologicznej, trans-
portowej, gospodarki wodnej, energetycznej i obrony narodowej [Koncepcja... 2010].

Przyktadem moga by¢ dziatania podejmowane w woj. dolnoslaskim. Od 2012 r.
zarzad tego wojewodztwa skoordynowal prace nad dwoma podstawowymi doku-
mentami regionalnymi: Planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
oraz Strategiq rozwoju wojewddztwa [Strategia... 2013]. Taka systemowa koordy-
nacja prac w powolanym w tym celu Instytucie Rozwoju Terytorialnego pozwolita
na gleboka terytorializacje przysztych programéw rozwoju. Polegata ona na §cistym
respektowaniu granic wystepowania zjawisk i proceséw, uwzglednianiu ich w pro-
ponowanych politykach regionalnych i tworzeniu odpowiednich struktur, ktére beda
te polityki realizowac.

Strategia rozwoju i plan zagospodarowania przestrzennego wskazaty zgodnie
cztery obszary integracji. Uzywano terminu obszary integracji, nie zas obszary funk-
cjonalne, poniewaz terminologia dotyczaca tych ostatnich nie byta jeszcze w petni
ustabilizowana, ale w praktyce chodzito o ich funkcjonalny charakter. W toku prac
nad Strategiq wydzielono tez dwanascie obszaréw interwencji, na ktérych mozna
byloby prowadzi¢ specyficzne polityki przewidziane w Strategii. Wskazano réwniez
takie obszary interwencji, ktore nie s3 w pelni ,,ciagte” przestrzennie, czyli nie sta-
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nowig zwartego terytorium. W ich funkcjonowaniu istotna jest nie tyle wspotpraca
pomiedzy réznymi szczeblami zarzadzania, ile raczej forma wspotpracy sieciowe;,
taczacej jednostki tego samego poziomu, tyle ze dzialajace w r6znych miejscach. Nie
wyklucza to oczywiscie dziatania wieloszczeblowego, ale nie ono jest najwazniejsze
dla osiagniecia zalozonych celéw — czyli przede wszystkim zwigkszenia mobilnosci
pracowniczej, restrukturyzacji gospodarczej, nowych inwestycji.

Gdyby nalozy¢ zasiegi wymienionych obszaréw interwencji, powstanie dos¢
skomplikowana mapa, z gesta strukturg terenow, ktore r6znig si¢ uwarunkowaniami
i celami rozwoju. Maja tez odmienne mozliwo$ci w zakresie prowadzenia polityki
rozwojowej. Wskazanie takich obszardéw to istota podejscia terytorialnego. Powinno
ono sprzyja¢ realizacji gldéwnego celu wdrozeniowego Strategii — skuteczniejsze-
go zarzadzania rozwojem. Polega ono na: precyzyjniejszym adresowaniu polityk,
»kopertowaniu” §rodkow w latach 2014-2020 na poszczeg6lne obszary oraz stymu-
lowaniu wspolpracy pomiedzy roznymi szczeblami wladzy. Strategia proponowata
macierz celow rozwoju: kazdemu obszarowi interwencji przyporzadkowywata spe-
cyficzny uklad priorytetow, jako podstawowy instrument ,terytorializacji” polity-
ki rozwojowej. Polityki w poszczegdlnych obszarach mialy by¢ realizowane przez
rozne grupy podmiotow. W ten sposdb SRWD wprowadzata model zarzadzania wie-
loszczeblowego.

W Strategii wyrdzniono trzy sfery wdrazania poszczeg6élnych celow i realizacji
przedsiewziec:

a) Sfera bezposrednich kompetencji samorzadu wojewddztwa. Obejmuje dzialania
prowadzone przez Urzad Marszatkowski, jego jednostki organizacyjne czy spotki
z udziatem samorzadu wojewddztwa.

b) Sfera mozliwo$ci posredniego oddzialywania. Znajduja si¢ tu instrumenty ,,mi¢k-
kie: finansowe, koordynacyjne i informacyjne oraz dziatania realizowane w ra-
mach zarzadzanych przez wojewddztwo programow i projektow wspotfinanso-
wanych ze srodkoéw zewnetrznych, w tym unijnych. W tej sferze miesci si¢ takze
finansowa partycypacja w projektach rozwojowych prowadzonych przez samo-
rzady lokalne. Przedmiotem takich ,,migkkich” oddzialywan sg tez m.in. partne-
rzy spoteczno-gospodarczy, przedsiebiorcy i wyzsze uczelnie.

c) Sfera lezaca poza bezposrednimi kompetencjami samorzadu wojewodztwa. Moze
on odgrywac role mediatora, koordynatora i stymulatora dziatan na szczeblu lo-
kalnym, ale moze formutowac tez opinie i stanowiska kierowane do rzadu, parla-
mentu, Komisji Europejskiej czy organizacji spotecznych lub gospodarczych.

W ramach zatozonego w Strategii terytorialnego podejscia do procesow rozwo-
ju powotano tez jednostke organizacyjna samorzadu wojewodztwa, scalajgca plano-
wanie przestrzenne ze strategicznym monitorowaniem i programowaniem rozwoju
regionu — Instytut Rozwoju Terytorialnego. Miat on stanowi¢ zalazek Centrum Wie-
dzy, wspierajacego merytorycznie samorzad wojewddztwa i samorzady lokalne w za-
kresie przygotowania, profilowania i organizacji wspotdziatania w obszarach funk-
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cjonalnych, szczegélnie dla Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych i kontraktow

wewnatrzregionalnych, przewidzianych w Regionalnym Programie Operacyjnym.

Zadaniem interdyscyplinarnego zespotu ekspertow mialo sta¢ si¢ gromadzenie wie-

dzy o regionie i procesach jego rozwoju oraz monitorowanie polityk rozwoju teryto-

rialnego wojewodztwa.

Nowy okres programowania rozwoju na lata 2014-2020 przyniost w woj. dol-
no$laskim znaczny wzrost liczby wieloszczeblowych porozumien z udziatem samo-
rzadéw. Te eksplozje zainteresowania wspotdziataniem w modelu wieloszczeblowego
zarzadzania procesami rozwoju spowodowaly zapisy Strategii Rozwoju Wojewddz-
twa Dolnoslgskiego 2020 i zapowiedzi uruchomienia Zintegrowanych Inwestycji Te-
rytorialnych (tzw. ZIT-6w). W ciaggu raptem kilku miesigcy od przyjecia Strategii,
wraz z zapisang w niej idea terytorializacji, wieloszczeblowe porozumienia samorza-
dow rozwinely si¢ na skale dotad nieznang. W pierscieniu gmin wokot Wroctawia,
sformalizowane formy wspotpracy zostaty zainicjowane juz nieco wczesniej, ale la-
tem 2013 r. tego typu inicjatywy obejmowaty juz cate wojewodztwo. Szybkie tempo
tych wszystkich dziatan pozwala sformutowac kilka wnioskow.

e Potwierdza si¢ przypuszczenie, ze wieloszczeblowe zarzadzanie i sieciowa wspot-
praca wtadz r6znych szczebli nie tylko maja duzy potencjal, ale tez staja si¢ coraz
bardziej atrakcyjne z punktu widzenia samorzadow terytorialnych. Perspektywa
wdrozenia wspolnych inwestycji (ZIT) byta dobrag motywacja do zawierania ta-
kich porozumien.

e Glowng barierg wspolpracy jest brak wzajemnego zaufania. W wielu przypad-
kach czg$ciowo uzasadniony. W niektorych rejonach funkcjonujace tam pod-
mioty znacznie r6znig si¢ od siebie potencjatami. Mniejsi partnerzy boja si¢ tego
»duzego” i ,,silniejszego”. Tak jest nie tylko w przypadku Wroctawia, ale tez np.
w obszarze Jeleniej Gory. Te obawy utrudniajg lub op6zniajg porozumienie. W re-
zultacie wltadze wyzszych szczebli btednie podejrzewaja podmioty lokalne o brak
kompetencji lub woli wspotpracy i daza do skupienia zarzadzania polityka rozwo-
jowa w swoich rekach.

Rozw¢j polityki spdjnosci terytorialnej wymagaé bedzie rownoleglego z prze-
ksztalcaniem celow i kierunkow lokalnych Strategii, takze rozwoju metod praktycz-
nego dziatania. Na przyktadzie woj. dolnoslaskiego widaé, ze wdrazanie wymiaru
terytorialnego polityki spojnosci moze da¢ istotny impuls do wspodtpracy pomiedzy
samorzadami i ksztaltowania polityk rozwoju z zastosowaniem modelu wieloszcze-
blowego zarzadzania procesami rozwoju. Skutkowac¢ to moze istotnymi przewarto-
$ciowaniami i doskonaleniem instrumentéw implementacyjnych, w postaci narze-
dzi dostarczania informacji, budowania wiedzy, modelowania poje¢ i ksztattowania
aktywnych postaw w kregach wladzy i w szerszej spotecznosci lokalnej. Wszystko
to moze mie¢ istotny wptyw na strukturg i wzajemne zaleznosci polityk spojnosci,
a takze innych dziatan odnoszacych si¢ do poszczegdlnych terytoriow i ogdlnie do
europejskiej przestrzeni.
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