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Wprowadzenie

Konkurencyjno$¢ miast i regionow jest stale obecnym wyzwaniem polityki roz-
woju. Istnieje bogata literatura poruszajaca problematyke uwarunkowan i instrumen-
tow konkurencyjnosci [Klasik 2005; Kotler 1994; Szromnik 1997; Wysocka 2001].
Na podstawie zaréwno cytowanych, jak i innych publikacji, okresla¢ mozna kon-
kurencyjno$¢ terytorialng jako zdolno$¢ systemu terytorialnego do poprawy pozycji
(konkurencyjnej) wobec innych terytoriow, przez zwigkszenie atrakcyjnosci wiasne-
go potencjatu (Srodowiska, kapitatu ludzkiego, zdolnosci organizacyjnych — w tym
gospodarczych i systeméw zarzadczych) wobec grup docelowych marketingu teryto-
rialnego: inwestoréw i dysponentéw $rodkow, rynkow eksportowych, przyjezdnych
oraz mieszkancow [Noworol 2007: 39]. W dobie wspotczesnej, zdominowanej przez
globalizacje, relacje pomigdzy terytoriami widzie¢ nalezy takze, w konteks$cie zna-
czenia, jakiego nabraty przeptywy w gospodarce przestrzennej [Castells 2011; Daw-
son 2008; Domanski 2006]. Rosnie znaczenie wspoirzadzenia i wspotzarzadzania,
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co tworzy nowe modele infrastruktury instytucjonalnej rozwoju, wykorzystujacej
wspotprace w ukladach wielopoziomowych i wielosektorowych [Castells 2012; No-
worol 2013, 2016; Ostrom 2013; Sroka 2009]. Strategicznym wyborem podmiotow
zarzadzajacych rozwojem staje si¢ z jednej strony — pozycjonowanie terytorium/jed-
nostki terytorialnej w relacji do innych obszaréw w kontek$cie wymagan konku-
rencyjnosci, z drugiej za$ — podmiotowe okreslenie relacji wspolpracy i partnerskie-
go wspotdziatania, zarowno w relacjach zewnetrznych (pomiedzy terytoriami), jak
i wewnetrznych, dotyczacych podmiotow dziatajacych w obrgbie tego samego tery-
torium). W takiej perspektywie widzie¢ nalezy, niezwykle istotng dla wspotczesnego
paradygmatu polityki regionalnej, kwesti¢ terytorializacji interwencji publiczne;.

Zamieszczone ponizej rozwazania maja charakter teoretyczny. Sa jednak opar-
te na do$wiadczeniach autoréw we wdrazaniu instrumentow terytorialnych oraz na
wstepnych wnioskach z badania tychze instrumentow, zleconego przez Ministerstwo
Rozwoju w 2017 r.

1. Istota terytorializacji polityki rozwoju

Terytorializacja polityki rozwoju stanowi jeden z kluczowych wyznacznikow
tzw. nowego paradygmatu polityki regionalnej, wpisanych do najwazniejszych do-
kumentow sterujacych rozwojem Unii Europejskiej i Polski. Zasadno$¢ podejscia te-
rytorialnego w polityce spdojnosci UE wykazal, opracowany przez Barke, niezalezny
raport pt. Program dla zreformowanej polityki spojnosci. Podejscie ukierunkowane
terytorialnie w osigganiu celow i oczekiwan Unii Europejskiej [Barca 2009]. Zasad-
niczg innowacja Raportu bylo przypisanie terytoriom (czyli konkretnym miejscom),
kluczowej roli w polityce regionalnej. Tak rozumiane ,,miejsca” sg definiowane przez
pryzmat funkcjonalnosci, jako terytoria, w ktorych okreslone zbiory cech — istotnych
dla rozwoju — wptywaja na rozwoj lokalny silniej niz w przypadku innych obszarow.
A place-based policy oznacza przy tym odejscie od — spetryfikowanego chocby przez
strukture funkcjonowania administracji publicznej — prymatu uj¢cia branzowego. Te-
rytorializacja polityki polega na koncentrowaniu interwencji publicznej na miejscach.
Wedtug Raportu Barki, obszary moga wymagac interwencji zewnetrznej, jako rodza-
ju odpowiedzi na niedoskonatos$ci zar6wno rynkowe, jak i polityczne [Barca 2009].

W literaturze zagranicznej oraz krajowej, kwestie terytorializacji sg takze
przedmiotem rozwazan i analiz. Warto przypomnie¢ obserwacje Markowskiego, kto-
ry podkreslat, ze terytorialny wymiar polityki rozwoju wynika z roli, jaka przypisuje
si¢ do dynamicznych relacji funkcjonalno-przestrzennych. Wiaze si¢ to z tzw. tery-
torializacjq gospodarki, terytorializacjq przedsigbiorstw oraz koniecznoscig zmiany
sposobu wspotdziatania wiadz samorzqdowych na rzecz rozwoju przekraczajgcego
tradycyjne granice formalnych podzialow administracyjnych. W ujgciu tego autora,
sprawno$¢ funkcjonowania systemow terytorialno-produkcyjnych i ich konkurencyj-
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nos$¢ jest srodkiem do utrzymywania trwatych przewag konkurencyjnych ze strony

wytworcow [Markowski 2011: 75-77]. Nowakowska ujmuje to nastepujaco: Teryto-

rializacja jest to zakotwiczenie procesow rozwoju w tkance terytorialnej, osadzenie

dzialalnosci gospodarczej w relacjach spotecznych oraz uruchomienie mechanizmow

wspoltworzenia nowych wartosci i zasobow, strategicznie cennych tak dla pojedyn-

czego podmiotu, jak i catej gospodarki. Zauwaza przy tym, ze podejscie terytorialne

zbudowane jest na trzech elementach:

* tworzeniu i wykorzystaniu kapitatdéw i uwarunkowan terytorialnych (m.in. endo-
genicznych zasobow i sieci wspotpracy),

* integracji dziatan podejmowanych w réznych uktadach instytucjonalnych (m.in.
wzmacnianiu partycypacji, partnerstwa i wspotpracy),

* dynamizacji mechanizmow rozwoju w obszarach funkcjonalnych, niezaleznie od
uktadu administracyjno-politycznego [ Nowakowska 2017:42-36].

2. Ujecie terytorialne
w dokumentach sterujacych rozwojem kraju

Zarysowany powyzej wymiar terytorialny polityki regionalnej odzwierciedlo-
ny jest w dokumentach sterujacych rozwojem Polski. Krajowa Strategia Rozwoju Re-
gionalnego 2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie [KSRR 2020, 2010] uscisla rolg
terytorializacji polityki rozwoju, podkreslajac, ze Koordynacja (polityki rozwoju)
wymaga Scistego powiqzania instrumentow polityki regionalnej z instrumentami in-
nych polityk krajowych wykazujgcych silne oddziatywanie terytorialne. KSRR 2020
zaktada, ze skoordynowanie tych instrumentow bedzie mozliwe wlasnie w wyniku
przeprowadzenia procesu ,.terytorializacji” polityk publicznych. W rezultacie uzyska
si¢ lepsze dopasowanie i ukierunkowanie krajowych srodkéw publicznych na pozio-
mie krajowym oraz regionalnym, zapewniajac spojne finansowanie przyjetych celow
i najwicksza efektywno$¢, m.in. w zakresie dostarczania dobr i ustug publicznych
[KSRR 2020 2010: 77].

Wedtug Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) Rozwdj zrow-
nowazony terytorialnie polega na uznaniu roznorodnosci i specyfiki terytorialnej,
wigczeniu w procesy rozwojowe wszystkich obszarow i wlasciwym identyfikowaniu
ich zasobow, w celu dopasowania interwencji polityk do potrzeb poszczegolnych
obszarow i przezwyciezenia strukturalnych przeszkod stojgcych na drodze ich roz-
woju. Oznacza to terytorialne ukierunkowanie polityk, dziatania na rzecz stymu-
lowania wewnetrznych potencjalow rozwojowych oraz dostosowanie interwencji
do lokalnej sytuacji. Przetozy¢ si¢ to powinno na zwigkszenie skutecznosci polityk
rozwojowych, prowadzac tym samym do trwatego wzrostu gospodarczego, tworze-
nia miejsc pracy, jak rowniez do rozwoju zrbwnowazonego spolecznie [Strategia. ..
2016: 137].
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Powyzsze podejscie odzwierciedlone jest takze w innych dokumentach, klu-
czowych dla rozwoju kraju i regionow. Odnosi si¢ wigc zaréwno do krajowych tzw.
strategii horyzontalnych o profilu tematycznym (transport, kapitat spoteczny, inno-
wacyjnosc), jak 1 do zapisdbw w regionalnych programach operacyjnych.

3. Konkurencyjnos¢ i terytorializacja
a wspolrzadzenie i wspolzarzadzanie

Terytorializacja polityki rozwoju jest procesem sprawczym i dotyczy réznico-
wania przestrzennego interwencji ze wzgledu na regionalne czy lokalne potencjaty
i bariery rozwojowe. W tym kontekscie, terytorializacje¢ analizowa¢ mozna w odnie-
sieniu do innych aspektow wielopodmiotowych zaleznos$ci pomigdzy terytoriami.
W odniesieniu do tematu niniejszej wypowiedzi, wyrdéznijmy trzy relacje:

* wspolrzadzenia/wspélzarzadzania — odzwierciedlajgca konstytucyjne powia-
zania/zaleznosci, ale i wolg (lub jej brak) wspotpracy podmiotéw administracji
publicznej w uktadach publiczno-publicznych, publiczno-prywatnych i publicz-
no-spotecznych; wspotrzadzenie/wspotzarzadzanie dokonuje sic w ukladach
poziomych i pionowych;

» terytorializacji interwencji publicznej — odzwierciedlajaca ukierunkowanie
wsparcia na wybrane obszary/jednostki terytorialne; terytorializacja dokonuje si¢
w uktadzie pionowym, czyli:

o wsparcie krajowe dotyczy wybranych: makroregionow, regiondéw, subregio-
now (obszarow funkcjonalnych, powiatow) i gmin,

0o wsparcie regionalne kieruje si¢ do wybranych subregionow (obszaréw funk-
cjonalnych, powiatow) i gmin;

* konkurencyjnosci — odzwierciedlajaca pozycj¢ terytoriow, ktére mozna wza-
jemnie pozycjonowac ze wzgledu na grupy docelowe marketingu terytorialne-
go; konkurencyjno$¢ ujawnia si¢ w ukladzie poziomym, pomigdzy wybrany-
mi regionami, subregionami, czy jednostkami lokalnymi, posiadajacymi jednak
poréwnywalng atrakcyjnos¢ dla inwestorow, kapitatu, przyjezdnych i mieszkan-
cow, co np. w odniesieniu do miast cz¢sto sprowadza si¢ do podobnego miejsca
w hierarchii uktadu osadniczego.

Godnym zauwazenia jest, ze powyzsze trzy procesy, istotnie r6znig si¢ pod
wzgledem uktadu instytucjonalnego. Wspotrzadzenie/wspolzarzadzanie publiczne
ma rdzen w sektorze publicznym, ale — przynajmniej teoretycznie — otwiera si¢ na
sektor pozarzadowy (spoteczny) oraz sektor gospodarczy.

Interwencja w procesie terytorializacji polityki rozwoju kierowana jest gtownie
do podmiotoéw publicznych, ale nie wytacznie. Beneficjentami, prowadzonej przez sek-
tor publiczny, selektywnej polityki wsparcia moga by¢ takze podmioty z innych sek-
torow, ktore zdolne sa do wykorzystywania terytorialnych potencjatow i pokonywa-
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nia barier rozwojowych. Charakter konkurencyjnosci terytorialnej jest inny, gdyz dla
pozycji okreslonego obszaru/jednostki terytorialnej kluczowe znaczenie majg wlasnie
te oddziatywania, ktore usytuowane sg poza sferg publiczng, szczegdlnie w sektorze
gospodarczym. Domena publiczna jest przy tym tez niezwykle wazna, determinujac
standardy i warunki funkcjonowania ustug publicznych, $wiadczonych na rzecz okre-
slonego terytorium. Poziom $wiadczenia tych ustug zalezny jest jednak od mozliwosci
finansowych jednostek terytorialnych, a te sg pochodng sytuacji gospodarcze;.

4. Instrumenty terytorialne

Pomimo strategicznego znaczenia, proces terytorializacji ma charakter narze-
dziowy, co oznacza, ze odnosi si¢ nie tyle do celoéw rozwojowych, czy do warto-
$ci i zasad dziatania administracji publicznej, ile do sfery selektywnego stosowania
okreslonego typu interwencji w relacji do stanu konkretnego miejsca. Roznicowanie
to odbywa si¢ przez stosowanie odpowiednich instrumentéw, zwanych dalej ,,instru-
mentami terytorialnymi”. Kluczowe dla niniejszej wypowiedzi jest zatem pytanie,
jakimi instrumentami mozna skutecznie i efektywnie zwigksza¢ konkurencyjnosc¢
terytorialng.

Instrument zarzadzania wskazuje, jaka droge wybra¢ dla urzeczywistnienia za-
mierzen. Przez instrument zarzadczy nalezy rozumie¢ uktad oddziatywania na inny
uktad, ktore to oddziatywanie obejmuje: zdolno$¢ do dokonania zmiany oraz zdolnosé¢
do sterowania jej przebiegiem [Markowski 1999; Noworol 2007]. Instrument ma cha-
rakter ekwifinalny tzn. wskazujac okreslone narzedzie, dokonujemy wyboru, ktory nie
jest oczywisty, a jednoczesnie — w kazdej sytuacji mozna dokona¢ wyboru réznych
instrumentow, wiodacych do tego samego celu. Warto na problematyke instrumentow
spojrze¢ w kilku kontekstach. Kontekst pierwszy dotyczy instrumentdéw zarzadzania
rozwojem, zwigzanych z poszczegdlnymi etapami procesu zarzadzania organizacjg
terytorialng. Wyr6zni¢ tu nalezy: instrumenty planowania/programowania rozwoju,
instrumenty dot. organizowania procesu rozwoju, instrumenty wdrazania — biezgcego
zawiadywania rozwojem (W tym m.in.: instrumenty finansowe, zarzadzanie zasobami
ludzkimi, informacjg) oraz instrumenty monitoringu, kontroli i ewaluacji.

Drugie ujecie narzedzi zarzadzania rozwojem porzadkuje je zgodnie z intensyw-
noscig interwencji publicznej, zréznicowang wedtug stopnia, w jakim wladze publiczne
wyrazaja swoja prorozwojowa aktywnos¢. Wyrdzni¢ mozna dziatania o charakterze
regulacyjnym i aktywizacyjnym. Interwencje aktywizacyjne mogg stawac si¢: aktyw-
noscig wlasng (np. z wykorzystaniem publicznych zasobow finansowych) lub animacja
wspotpracy miedzysektorowej, gdzie czynnik publiczny angazuje zasoby organizacyj-
ne, oddajac partnerom spoteczno-gospodarczym pole wlasciwego dziatania.

Dazac do ujawnienia charakteru stosowanych instrumentdw, nalezy wskazaé
trzeci kontekst systematyki instrumentow, ktérym jest terytorialna skala ich oddzia-
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lywania. Wyr6zni¢ przy tym mozna instrumenty, kierowane w skalach: krajowej, ma-

kroregionalnej, regionalnej (wojewodzkiej), subregionalnej (np. powiaty, obszary funk-

cjonalne o$rodkow miejskich), lokalnej (gminy), sublokalnej (np. obszary rewitalizacji).

Czwarty kontekst, ktory jest niekiedy ujawniany w badaniach instrumentow,
polega na wskazaniu ich natury: ,,twardej”, kiedy instrument obejmuje dziatalnosé
inwestycyjna (budowlang) oraz ,,mi¢kkiej”, dotyczacej dziatan/interwencji bezinwe-
stycyjnych [Noworo6l 2011].

Na tle powyzszych rozwazan warto zarysowac probe — przebiegajacej niejako
w poprzek poprzednich rozwazan — systematyki instrumentdéw terytorialnych. Pro-
wadzone przez autoréw badania, pozwalaja wskazac nastgpujace, stosowane w Polsce
rodzaje narzedzi prowadzenia polityki rozwoju w sposob ukierunkowany obszarowo:

(@) Powszechnym instrumentem terytorializacji sg dziatania polegajace na za-
pewnieniu okreslonej puli $srodkow finansowych dla stymulowania rozwoju spotecz-
no-gospodarczego danego obszaru, ze wzgledu na zidentyfikowane w nim potencjaty
lub bariery rozwojowe. Przykladami tego typu instrumentow sa:

Program Operacyjny Polska Wschodnia, funkcjonujacy w skali makroregio-
nalnej;

* ministerialne programy sektorowe, pozwalajace kierowa¢ $rodki na rozwoj lokal-
nej infrastruktury technicznej i spotecznej; dotyczy to wybranych ze wzgledu na
ich niekorzystna sytuacje finansowg gmin w wielu obszarach tematycznych; np.:
transportu, ochrony srodowiska, rolnictwa, polityki spolecznej, sportu i rekre-
acji;

» alokacje dla regionalnych OSI, definiowane w regionalnych programach opera-
cyjnych, polegajace na dedykowaniu konkretnym OSI: konkurséw lub typow
dziatan, przy stosowaniu preferencji w kryteriach oceny dla projektow pocho-
dzacych z konkretnego OSI;

* obszary rewitalizacji, delimitowane w skali sublokalnej w procesie okreslania
tzw. obszaru zdegradowanego i — wlasnie — obszaru rewitalizacji, na ktorym gmi-
na zamierza prowadzi¢ selektywna polityke wyprowadzenia dzielnicy/osiedla/
sotectwa ze stanu kryzysowego;

(b) Drugi modelowy element terytorializacji polityki rozwoju polega na powia-
zaniu alokacji finansowych z rozwigzaniami o charakterze instytucjonalnym. Roz-
wigzania organizacyjne, bazujace na doswiadczeniach panstw zachodnich, polegaja
na warunkowaniu wsparcia finansowego wczes$niejszym zawigzaniem przez benefi-
cjentow jakiej$ formy partnerstwa, sktaniajacej do interwencji w skali obszarowej,
niekoniecznie tozsamej z podziatem terytorialnym kraju. Tu mieszczg si¢ najbardziej
popularne instrumenty terytorialne:

» Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) miast wojewddzkich (instrument
unijny) lub osrodkow regionalnych, ktorych celem jest pobudzenie rozwoju
osrodkow miejskich, stanowigcych motor rozwoju w skali regionalne;j, ale przez
odpowiednie alokacje w skali miejskiego obszaru funkcjonalnego;
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* Rozwoj Lokalny Kierowany przez Spotecznos¢ (RLKS) — instrument unijny,
wdrozony w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich 2014-2020, wyko-
rzystujacy tzw. model LEADER i adresowany w Polsce do obszarow wiejskich,
delimitowanych w skali subregionalnej;

» Kontrakty/porozumienia samorzadowe, tworzone przez jednostki samorzadu,
dziatajace w uktadach subregionalnych;

* Premia za partnerstwo, definiowana w regionalnych programach operacyjnych,
a polegajaca na przyznawaniu dodatkowych punktéw podczas oceny projektow,
przeznaczonych do dofinansowania;

(c) Powszechnie stosowanym instrumentem terytorialnym sg rozne formy
pomocy publicznej, a w szczegolnosci ulgi podatkowe przyznawane w obszarach,
charakteryzujacych si¢ okreslonymi deficytami. Wskaza¢ mozna przede wszystkim
specjalne strefy ekonomiczne i lokalne strefy aktywnosci gospodarczej, ktore, jak-
kolwiek ukierunkowane sg na rozwdj regionalny, to realnie oddziatujg w skali subre-
gionalnej i lokalne;.

Whioski i rekomendacje

Pomimo rozbudowanego instrumentarium terytorializacji polityki rozwoju, do-
s$wiadczenia w ich wdrazaniu oraz prowadzone badania pozwalaja wskaza¢ wiele de-
ficytow, szczegolnie w kontekscie wspierania konkurencyjnosci miast i regionow. Po
pierwsze, instrumenty terytorialne sa nadmiernie uzaleznione od $rodkéw unijnych.
Prawie wszystkie wymienione instrumenty wykorzystuja w jakim$ stopniu wsparcie
z funduszy zagranicznych. To gléwny problem polskiej polityki rozwoju terytorial-
nego, w niedostatecznym stopniu ukierunkowanej na stymulowanie pozyskiwania
srodkow z sektora gospodarczego. Pomimo wdrazania instrumentow pobudzajacych
wspotprace 1 partnerstwo terytorialne (ZIT, RLKS, premia za partnerstwo), wspot-
dziatanie na rzecz rozwoju ogranicza si¢ do podmiotow sfery publicznej, rzadko
wychodzac w strone podmiotéw prywatnych, faktycznie dysponujacych zasobami,
mogacymi pobudzaé procesy rozwojowe. Prowadzone od lat badania [World Deve-
lopment Report... 2009] udowadniaja, ze nie jest tatwo prowadzi¢ polityke rozwoju
zrownowazong przestrzennie. Wyzwaniem jest zatem takze takie ukierunkowanie
polityki, ktore skloni §rodowiska gospodarcze do inwestowania w — szeroko rozu-
mianych — obszarach kryzysowych. Jak zauwazono wcze$niej, bez animowania lo-
kalnych aktywnos$ci gospodarczych, bez rozwoju lokalnej przedsigbiorczo$ci, nie da
si¢ budowac¢ konkurencyjnych terytoriow.

Wsparcie publiczne, ukierunkowane na wzmocnienie konkurencyjnosci teryto-
rialnej wymaga zatem:

* szczegOlowej ewaluacji kazdego ze stosowanych instrumentéow pod katem efek-
tow dla rozwoju gospodarczego, a w tym wzmocnienia potencjalow terytorial-
nych w zakresie zwigkszania atrakcyjnos$ci dla inwestorow i przyjezdnych;
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* animowania wspotpracy migdzysektorowej, szczegdlnie pomiedzy sektorem pu-
blicznym a prywatnym; mieszczg si¢ tu zarowno klasyczne, opisane ustawowo
partnerstwo publiczno-prywatne i koncesjonowanie ustug, jak i poszukiwania bar-
dziej ztozonych konfiguracji instytucjonalnych (tzw. potrdjna, czy poczwdrna Heli-
sa, integrujaca dziatania administracji, sektora nauki, biznesu i trzeciego sektora);

* rozwoju i uelastycznienia form pomocy publicznej w warunkach wymienionych
wyzej rozwigzan partnerskich; przedsigbiorca musi by¢ ekonomicznie zaintere-
sowany wspotpracg z sektorem publicznym, ktora powinna wptywac korzystnie
na rentowno$¢ podejmowanych przedsigwziec;

* wpierania inicjatyw partnerskich, w ktorych warunkiem wspotfinansowania
partnerstwa jest rozwdj lokalnej przedsiebiorczosci 1 zwigkszanie atrakcyjnosci
inwestycyjnej;

* wsparcia finansowego wykorzystujacego wielopoziomowe kontraktowanie roz-
woju przez zawieranie uméw pomigdzy poziomami: krajowym, regionalnym
i lokalnym, powinno wymusza¢ udziat partneréw gospodarczych i spotecznych;
powinno to sta¢ si¢ warunkiem pozyskania publicznych §rodkéw finansowych;
obecne rozwigzania nie stymulujg wspotpracy w wystarczajgcym stopniu.

Przedstawione rekomendacje majg wstgpny charakter i beda rozwijane w toku
dalszych badan prowadzonych przez autorow.
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