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Abstract: Dilemmas of Territorial Dimension in National and Regional Strategic Docu-
ments. The Author approaches theoretical as well as practical issues related to a dependency
between the quality of spatial development and territorial systems’ efficiency and ability to
achieve the goals and development objectives set for them in various strategic documents.
In the first part of the article the notion of territorial cohesion and its relationships with such
economic categories as ferritorialisation of the economy and fterritorial capital are discussed.
Then categories such as territorial planning — functional areas — spatial planning are analysed.
The article ends with an analysis of mechanisms for co-ordination of strategic sectoral policies
in the territorial dimension. The Author concludes that an integrated approach to development
planning requires that a National Regional Development Strategy is approved and accepted
as a document co-ordinating all other government policy documents regardless of the field or
sector which they relate to. The Author further states that the National Regional Development
Strategy as well as the regional development strategies should be based on a new functional
and territorial approach which rests equally on three dimensions of cohesion policy — that is on
the social dimension, the economic dimension and the territorial dimension.

1. Konceptualizacja problemu

Terytorialny wymiar polityki rozwoju wynika z roli, jaka przypisujemy do dy-
namicznych relacji funkcjonalno-przestrzennych. Jest zwigzany z tzw. terytorializa-
cja gospodarki, terytorializacja przedsigbiorstw, oraz konieczno$cig zmiany sposobu
wspodtdziatania wiadz samorzadowych na rzecz rozwoju przekraczajacego tradycyjne
granice formalnych podziatéw administracyjnych (na poziomie krajowym i migdzyna-
rodowym). Proby sformulowania nowej terytorialnej koncepcji polityki rozwoju sg po-

' Na podstawie ekspertyzy przygotowanej dla MRR (Departament Koordynacji Polityki Struk-
turalnej) pt. Zarys problemow dotyvczqcych wymiaru terytorialnego w dokumentach strategicznych,
listopad, 2010.
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szukiwaniem czynnikdw wzmocnienia konkurencyjnosci obszarow przez poprawe ich
spojnosci przestrzennej i gospodarczej oraz przeciwdziatanie fragmentacji politycznej.
Spojnos¢ terytorialna jako cel dziatania polityki rozwoju w ,,nowym wymiarze
terytorialnym” wymaga systemowego uporzadkowania i zdefiniowania wedtug réz-
nych kryteriow, w tym przedmiotowych 1 podmiotowych. Samo pojecie spdjnosci te-
rytorialnej jest bardzo ztozong kategorig funkcjonalno-przestrzenna. W krajach UE
spojnosé terytorialna jest postrzegana i/lub definiowana, jako:
. Rozw¢j policentryczny i endogeniczny nakierowany na rozwdj kilku uktadow
klastrowych zdolnych do konkurencyjnosci w skali catej Europy.
Rozwoj zrownowazony (balance), ktéry mozna osiggnac przez eliminacje spo-
feczno-ekonomicznych zréznicowan i unikanie nieréwnowagi. Tak rozumiana
spojnosc terytorialna bylaby bliska postrzeganiu spdjnosci Europy przez pryzmat
doprowadzenia do swoistej jednorodnosci i podobienstwa spod wzgledem jakosci
zycia na wyodrebnionych terytoriach (w domysle w ramach istniejacych teryto-
rialnych podziatow panstwowych i regionalnych).
3. Dostepnos¢ do réznego typu ustug i udogodnien niezaleznie od tego, w jakim miej-
scu zyjemy (taka filozofie zapisano m.in.” w strategii rozwoju obszarow wiejskich).
4. Forma sieciowania, gdzie gtowny nacisk jest potozony na fizyczne i interaktyw-
ne powigzania miedzy (réznymi) gtownymi centrami (komunikacji), ale takze
uwzgledniajaca powiazania tych centrow z obszarami otaczajacymi.
Jednoznacznej definicji nie da si¢ osiagna¢ na poziomie europejskim, by¢ moze
zostanie jaka§ wypracowana na praktyczny uzytek kolejnego okresu programowania,
wychodzac raczej od kompromisu wobec priorytetow 1 celdw, niz od roli czynnikow
terytorialnych w rozwoju spoteczno-gospodarczym. Polska musi zatem wypracowac
swoja wlasna uzyteczna definicje na dany okres programowania, tak aby jedno-
znaczne jej rozumienie sprzyjato spojnemu budowaniu dokumentow strategicznych.
By¢ moze w naszej polskiej polityce rozwoju beda wstepowaly wszystkie ww. elementy.

8]

2. Spojnos¢ terytorialna
a terytorializacja gospodarki

Terytorialna polityka i planowanie uznaje, ze wspotczesnie sprawnos¢ funkcjo-
nowania systemow terytorialno-produkcyjnych 1 ich konkurencyjnos¢ jest kluczem
do utrzymywania trwatych przewag konkurencyjnych ze strony wytworcow. Wycho-

? Nalezy podkresli¢, ze hasto spdjnosci tervtorialnej powraca do polityki spojnosci i praktyki eu-
ropejskiej obok hasta rozwoju trwalego (sustensywnego). Jest ono dobrze znane z lat 60. ubieglego wieku
1 tak tez u nas byto uzywane — rozwdj w rownowadze (balance). W Polsce zte okreslenie rozwoju podtrzy-
mywanego wlasnie nazwa rozwoju zrownowazonego do tej pory rodzi konfuzje 1 niekonczaca si¢ dyspute
czym on jest, a czym nie jest. Mieszamy zatem dazenie do rownowagi miedzysektorowe;j i terytorialnej
z trwatos$cia (podtrzymywalnoscia) rozwoju ochrony srodowiska. Spojnos¢ terytorialna spowoduje wigc
dodatkowe zamieszanie, jesli nie wprowadzimy do praktyki nowego ,.polskiego stowa™ sustensywny.
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dzac od definicji terytorium, jako fragmentu ziemi niezbgdnego do zycia, mozemy
przyja¢, ze w systemach spoteczno-gospodarczych granice terytorium wyznaczaja
funkcje zwiazane z dziatalnos$cia cztowieka jako producenta i jako konsumenta. Kaz-
dy podmiot realizujacy swoja funkcje uzytecznosci ma bardzo zréznicowany teryto-
rialny zasieg powiazan, w zaleznosci od tego, czy dotyczy to rynkdow zaopatrzenia,
zbytu, czy tez ubocznych skutkéw zewnetrznych jego dziatalnosci. Terytorium ad-
ministracyjne jest tylko jednym ze sposobow formalno-prawnego okreslania stre-
fy interesow 1 wplywow spotecznosci zorganizowanej w struktury panstwa, w tym
struktury samorzadu terytorialnego. Globalizacja gospodarki prowadzi do ostabienia
znaczenia terytorialnych granic administracyjnych. Oczywiscie to podejScie uznaje
dynamiczny, zmienny w przestrzeni i czasie (zmienny terytorialnie) uktad powigzan.

Koncepcja terytorializacji gospodarki najintensywniej rozwijata sie¢ we Francji
(Novarina, Zepf 2009; Perrin 1995) w ramach tez ekonomi przemystu. W Polsce pi-
sali na ten temat m.in. Gruchman, Jewtuchowicz, Klasik, Przygodzki. Ogolnie jest to
system powiazan ekonomicznych i spotecznych majacy swoj okreslony zasieg prze-
strzenny, wspotdecydujacy o funkcjonowaniu firmy. Jesli wigc poprawia si¢ spraw-
nos¢ funkcjonalna danego ukfadu terytorialnego to poprawia sie konkurencyjnosc
firmy. Waga jakosci funkcjonowania terytorium w procesach rozwoju gospodarcze-
go wzrasta wraz z globalng presje konkurencyjna. Te procesy maja swoje odbicie
w nowym paradygmacie polityki rozwoju przez wprowadzenie tzw. terytorialnego
wymiaru polityki spojnosci.

Terytorialny wymiar polityki rozwoju wynika nie tylko z roli, jaka przypisu-
jemy do dynamicznych relacji funkcjonalno-przestrzennych zwiazanych z terytoria-
lizacja gospodarki, ale takze z koniecznosci stworzenia warunkow do efektywnego
wspotdziatania wtadz samorzadowych na rzecz pobudzania rozwoju przekraczajace-
go tradycyjne granice formalnych podziatow administracyjnych (na poziomie krajo-
wym i miedzynarodowym).

Podzial terytorialny i wtadze administracji samorzadowej w gospodarce rynko-
wej staja si¢ w pewnym okresie istotng bariera restrukturyzacji gospodarki. Interesy
polityczne i ukryte interesy biurokracji staja si¢ istotnym hamulcem przemian i roz-
woju. Nowe podejscie do polityki rozwoju oznacza uznanie potrzeby zarzadzania
wielkimi 1 dynamicznymi (w czasie 1 przestrzeni) uktadami terytorialno-funkcjonal-
nymi. Przy czym, jak si¢ wydaje, z punktu widzenia wspdlczesnej gospodarki i presji
globalnej, nowego znaczenia w polityce rozwoju nabiera system wytworczy 1 ustugo-
wy $wiadczacy wysoko wyspecjalizowane ustugi 1 produkty na rynki globalne lub na
rynki lokalne, ale zdolne do sprostania globalnej presji konkurencyjne;.

Jak dotad, rezultaty poszukiwania nowych form wzmocnienia konkurencyjno-
$ci 1 metod poprawy spojnosci terytorialnej nie sg najlepsze. Jesli reforma podziatow
terytorialnych nie jest mozliwa ze wzgledow politycznych, to poszukuje sie innych
posrednich instrumentdw terytorialnego zintegrowanego planowania i zarzadzania
rozwojem. Z tego podejscia nasuwa si¢ dos¢ wazny wniosek, ze zmienno$¢ ukta-
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dow funkcjonalno-przestrzennych bedzie w coraz wigkszym zakresie determinowata
rozw0j. W sytuacji duzej inercji wiezi spotecznych, nie jest sensowne ekonomicz-
nie 1 spotecznie nadazanie za tymi zmianami przez ciggle zmiany w terytorialnym
podziale kraju. To raczej stan gospodarki moze si¢ czasem dopasowa¢ do podziatu
administracyjnego i wykazac jego wigksza efektywnos¢. Najczesciej jednak co jakis
czas rozbieznosci w systemie administracyjnym w poréwnaniu do nowych wyzwan
sa tak duze, ze rzady panstw decydujg si¢ na przeprowadzenie reformy administra-
cyjnej. W praktyce jednak réznego typu czynniki, natury politycznej, etnicznej etc.,
w duzo wiekszym zakresie wspdtdecyduja o ustalaniu granic administracyjnych niz
powigzania spofeczno-gospodarcze i przestrzenne skutki dzialalnos$ci spoteczno-
-gospodarczej (spillovers effects). Skutki zewnetrzne (w tym efekty rozprzestrze-
niania) stanowia coraz wigksze pole interwencji w polityce rozwoju. One takze maja
zréznicowany 1 bardzo dynamiczny zasigg przestrzenny (nie tylko ogolnosystemo-
wy). Z tego tez powodu niezbedna jest interwencja publiczna w ramach systemow
kooperacji i wspdipracy migdzysamorzadowej. Interesujaca nas sfera efektow roz-
przestrzeniania wymaga opracowywania planow dla obszarow funkcjonalnych, me-
tropolitalnych ponad podziatami terytorialnymi. Uwzglednienie tych obiektywnych
zjawisk w systemie planistycznym i polityce rozwoju wymaga wprowadzenia korekt
w systemie funkcjonowania samorzadu terytorialnego i nowego adekwatnego okre-
slenia interwencyjnej roli wladz wojew6dztw i rzadu opartej na dynamicznie
rozumianej zasadzie subsydiarnosci.

Oczywiscie w nowej koncepcji polityki i planowania terytorialnego pojawia sie
problem osrodka decyzyjnego sterujacego rozwojem wyodrebnionego uktadu. Po-
wstaje wiele kluczowych pytan, np. jak zapewni¢ zdolnos¢ kompetencyjng systemu
sterujacego, a w szczegdlnosci, jakie da¢ do dyspozycji instrumenty, aby jego kompe-
tencje byty realne, tj. sktaniajace inne podmioty polityczne do wspdtpracy i realizacji
celow waznych dla wyodrgbnionego uktadu funkcjonalno-przestrzennego.

Polityka rozwoju w wymiarze terytorialnym jest realizowana m.in. przez deli-
mitacj¢ obszarow funkcjonalno-przestrzennych zwiazanych z procesami gospodar-
czymi, spofecznymi i przyrodniczymi dla lepszego wykorzystania endogenicznych
czynnikow rozwoju, ktérych wykorzystanie blokuje tradycyjny (zgodny z podziata-
mi terytorialnymi) sposéb planowania lokalnego rozwoju. Z tej delimitacji (potwier-
dzonej decyzjami politycznymi) powinny wynika¢ nowe formy instytucjonalnego
(organizacyjnego) wspotzarzadzania oraz nowe metody planowania tzw. planowania
terytorialnego, w tym oczywiscie w zakresie nowych tresci przygotowywanych rzg-
dowych dokumentow strategicznych.

3. Kapital terytorialny

W dyskusjach nad spdjnoscia terytorialng pojawilo sie pojecie kapitafu teryto-
rialnego (Camagni 2008; Faludi 2007), w polskiej literaturze wspomina o tym Grosse
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(2008). Wprowadzenie do jezyka ekonomii nowych typow kapitatu stato si¢ ostatnio
modne. Z pewnoScig tez dlatego takie pojecie pojawito si¢ przy debacie o polityce
spojnosci terytorialnej. Wielu autorom wydaje sie, 7e jest ono tak oczywiste 1 zrozu-
miate, ze nie podajg jego definicji. Najczgsciej pod pojeciem kapitatu terytorialnego
rozumie sie wszystkie dostgpne zasoby 1 czynniki materialne 1 niematerialne decy-
dujace o funkcjonowaniu uktadu terytorialnego. (http://ec.europa.eu/agriculture/rur/
leader2/rural-en/biblio/compet/sub21.htm).

Kapital terytorialny jest najczesciej rozumiany jako dostgpnos¢ do czynnikow
materialnych i niematerialnych na danym obszarze, ktére moga tworzy¢ okreslone
zasoby lub ograniczenia.

Autorowi wydaje si¢ jednak, ze dobrze zdefiniowane pojecie kapitatu teryto-
rialnego bedzie mialo istotne znaczenie dla polityki spdjnosci UE nastawionej na
pobudzanie rozwoju. Dla celéw tej ekspertyzy przyjmujemy, ze kapitat terytorialny
to swoiste korzyS$ci zewnetrzne wytwarzane i dostepne w wyniku mutifunkcjo-
nalnej interakcji uzytkownikow wzglednie wyodrebnionego terytorium i majace
charakter dynamicznego dobra klubowego’.

4. Wymiar terytorialny polityki rozwoju
a spijnos¢ terytorialna

Spojnos¢ terytorialna jest traktowana przez Komisje UE jako jedna z trzech
rownorzednych funkeji celu polityki spojnosci, obok spotecznej i gospodarczej. Ten
rownowazny uktad celéw ulega zaburzeniu, jesli wlasnie polityke spojnosci potrak-
tujemy prorozwojowo, a spdjnosci terytorialnej nadamy nalezng jej range przy two-
rzeniu przewag konkurencyjnosci dla gospodarek.

Zespdt roboczy ECTP-CEU, (Spatial Planning...2010), ktéry zajmowat si¢ do-
stosowaniem planowania strategicznego na rzecz spojnosci terytorialnej sformutowat
nastepujacag definicje: The Reinforcing Power of a Territory’s Spatial Qualities and
Synergies. Spojnosé terytorialna ma wigc by¢ rezultatem stworzenia nowych zaso-
bow i ich powigzan co doprowadzi do wewngtrznej spojnosci. Instrumentem osiaga-
nia spojnosci jest plan terytorialny. Mozemy zatem postawi¢ znak réwnosci miedzy
definicjg spojnosci terytorialnej a trescig planu terytorialnego. (Jesli zgodzimy sie

3 Dobro klubowe jest quasi-efektem zewngtrznym. Jest bowiem wytworem (grupy) klubu. Sg wiec
ponoszone koszty jego wytworzenia. Koszty te jednak nie s3 bezposrednio transmitowane na to dobro.
Zwigzek migdzy rzeczowym kosztem a wytworzonym dobrem nie ma charakteru bezposredniego. Jest
adresowany na rzecz grupy i nie jest identyfikowalny z danym produktem. Koszt ten ma wiec charakter
quasi-spoteczny, adresat jest grupowy a nie indywidualny. Dobro klubowe jest prorynkowym wytworem
dziatalnosci. Z jego uzytkowania nie mozna catkowicie wykluczy¢ jednostki nalezacej do klubu 1 w ra-
mach klubu nie ma konkurencji. W tym sensie czg$ciowo spetnia cechy dobra publicznego. Wykluczenie
z uzytkownikow dobra klubowego wynika z réznie rozktadajacych sie kosztéw internalizacyjnych, a sto-
pien wykluczalnosci zalezy od charakteru dobra i srodka transportu dobra od miejsca jego wytworzenia
do miejsca jego odbioru.
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z tym podejsciem to nalezy zatem zada¢ sobie podstawowe pytanie, czy i w jakim
zakresie w Polsce ustawowo nakreSlony zakres planow odpowiada nowej polityce
spojnosci i czy nie stang si¢ one barierq nowego planowania).

Vogelij (2008) prezentuje nieco inna definicje zaproponowang przez grupe ro-
bocza. Ta definicja nawiazuje do nowej Karty Atenskiej z 2003 r. (Correia ef al. 2003).
Spdjnosc¢ terytorialna to takie powiazania (potaczenia) miedzy elementami systemow
ekonomicznych spotecznych i fizycznych, ktore wzmacniajg ich ogolna efektywnosc
dziatania zorientowana na rzecz innowacyjnego sustensywnego rozwoju.

Przyjmujac, ze polityka spdjnosci we wszystkich wymiarach powinna by¢ pro-
rozwojowa proponujemy definicje blizsza ujeciu dynamicznemu i sieciowemu charak-
terystycznemu dla obecnej fazy rozwoju spoteczno-gospodarczego, ktorg w literaturze
przedmiotu okresla si¢ jako gospodarke przeptywow. Spdjnosé terytorialna w sensie
ekonomicznym to stan sprawnosci powigzan (sieci) i/lub przeptywoéw (produk-
tow zasobOow materialnych i niematerialnych) miedzy aktorami wyodr¢bnionej
w przestrzeni sceny spoleczno-gospodarczej determinujacy prowadzenie dzialal-
nosci gospodarcze;j.

W takim ujeciu spojnos¢ terytorialna nie moze rosna¢ w nieskonczono$c¢, gdyz
jest kategoria relatywna i1 jakosciowa. Wysoka spojnos¢ powinna przyczyniacé sie
do utrzymania konkurencyjnej pozycji podmiotéw gospodarczych i utrzymania
wysokiej jakosci zycia. Niska spojnos¢ oznacza dysfunkcje uktadu. Spojny uktad
terytorialny jest zdolny do realizacji wspodlnej funkcji celu, jakim moze byé np.
trwanie i rozwaj jego wszystkich wspotuczestnikow.

Spojnos¢ mozna mierzy¢ relatywnymi wskaznikami, np. syntetycznym mier-
nikiem lub réznymi miarami posrednimi. Spojnos¢ terytorialna spetnia kryterium
uniwersalnego celu polityki rozwoju. Moze by¢ staltym i1 niezmiennym kierunkiem
dazenia do utrzymania jej wysokiego poziomu. Tak pojmowana spdjnos¢ terytorialna
moze by¢ zapisana w formie sformalizowanej funkeji spdjnosci terytorialnej zamyka-
jacej sie w przedziale 0-1.

St=F (s1,s2, ...,8N, s -e3, s-e4...,s-eN, ...),
gdzie;
St — spojnos¢ terytorialna
sl, 52, ..., sN — rynkowe powigzania po stronie popytu i podazy (efekty wewnetrzne)
s-el,s-e2, ..., s-eN — pozarynkowe powiazania po stronie podazy (efekty zewnetrzne)
0<8r<1

Cele operacyjne stuzgce osigganiu wysokiej spdjnosci sg zawsze dynamiczne
1 zmienne w czasie. Ta zmiennos$¢ wynika z rozwoju indywidualnych uzytkownikow
1 zmieniajacych si¢ ich zasiggéw terytorialnych. Narzuca to ciggle nowe wymagania
wobec dynamicznego otoczenia.

W tym rozumieniu spojnos¢ terytorialna nie jest tozsama ze spojnoscia prze-
strzenna. Natomiast spdjnosé przestrzenng mozna traktowac jako srodek do poprawy

80



spdjnoscei terytorialnej. Spdjnos¢ przestrzenna moze 1 powinna by¢ osiggana w ra-
mach zintegrowanej polityki przestrzennej, tj. zorientowanej na wykorzystanie i roz-
woj potencjatow terytorialnych.

Mozna zaproponowaé zintegrowang [unkcje spojnosci terytorialnej (rozumia-
nej jako zdolno$é do rozwoju danego terytorium) obejmujacej spojnos¢ spoleczna,
gospodarcza 1 przestrzenng. Postac tej funkcji moze przyjac nastepujaca forme (ada-
ptacja funkcji jakosci zycia za Klaassenem et al. 1980).

Slz( = jxa—k( 24 jXB+[in’y
Ss, p Sg,p Sp, p
gdzie:

St — spojnos¢ terytorialna gdzie; 0 < St< |

Ss, Sg, Sp — istniejace poziomy spojnosci w regionie;

spotecznej, gospodarczej i przestrzennej

Ss, p; Sg, p; Sp, p — odpowiednio poziomy pozadane;

o, B, vy — wagi przypisywane poszczegdlnym rodzajom spdjnosci.

(Wagi moga by¢ szacowane metoda ekspercka, lub badane metodami ankietowymi).
Nalezy podkresli¢, ze rozktad procentowy wskaznikow wagowych moze by¢

zrdéznicowany w poszczegdlnych regionach.

oa+P+y=1

W najprostszym modelu spdjnosci terytorialnej, spojnos¢ spoteczng mozemy
mierzy¢ wskaznikami nasycenia ustugami na jednego mieszkanca, poziom spojnosc¢
gospodarczej — bezrobociem zweryfikowanym $rednig ptaca, (w wigkszych jednost-
kach — PKB na jednego mieszkanca), spojnos¢ przestrzenng — wskaznikami dostgp-
nosci wewnetrznej, zewnetrznej.

Z logiki tej funkcji wynika, ze jesli wzrastaja wskazniki w otaczajacych re-
gionach lub zostanie osiggniety wewnetrzny wyzszy poziom spdjnosci gospodarczej
bez poprawy pozostatych typdw spojnosci, to moze okazac sig, ze funkcja spojnosci
terytorialnej ulegnie pogorszeniu ze wzgledu na zwigkszenie réznicy migdzy warto-
sciami istniejacymi a pozadanymi. W konsekwencji mimo bezwzglednej poprawy
wskaznikow w regionie bedzie to oznaczac relatywny regres.

5. Operacyjna definicja polityki spojnosci terytorialnej

Przyjmujac, ze celem polityki spojnosci jest rozwoj przez poprawe konkuren-
cyjnosci terytorialnej, to uwzgledniajac powyzej okreslone pojecie kapitalu teryto-
rialnego mozemy ja takze zdefiniowad, jako dzialania zorientowane na osiagnie
zrownowazonego i sustensywnego rozwoju kraju uruchamiajace potencjaly en-
dogeniczne sluzace powstawaniu kapitalu terytorialnego i optymalnemu jego
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wykorzystaniu przy zachowaniu podstawowego podzialu administracyjnego
kraju’.

Przyjmujac nowa koncepcje polityki rozwoju bazujgcg na podejsciu terytorial-
nym, pojawia si¢ problem jej upodmiotowienia (instytucjonalizacji). Wykorzystanie
tak zdefiniowanych potencjalow endogenicznych w uktadach funkcjonalno-przestrzen-
nych narzuca nowe formy organizacji i wspOtpracy struktur wtadzy dziatajacych w ra-
mach granic administracyjnych. Panstwo staje si¢ w wielu przypadkach jedyna orga-
nizacja zdolng do wywotania zgodnej wspotpracy migdzy aktorami terytorialnej sceny
politycznej. Niezbedne jest zatem rozwinigcie form wspotpracy miedzy szczeblami
1 poziomami wladzy zaréwno w uktadach migdzywojewodzkich, jak i wewnatrzwo-
jewddzkich. Polityka terytorialna moze zaktocac czystos¢ tradycyjnie ujmowanej po-
lityki regionalnej opartej na statycznej zasadzie subsydiarnosci. Podejscie terytorialne
wymusza stosowanie dynamicznie rozumianej zasady subsydiarnosci.

Jednym z wazniejszych instrumentéw budowania spdjnosci terytorialnej jest za-
gospodarowanie przestrzenne i sfera zwigzana z funkcjonowaniem gospodarki prze-
strzennej. Realne zagospodarowanie, tj. rozmieszczenie i jako$¢ funkceji umiejscowio-
nych i fgcznikowych decydujg o spdjnosci systemow spoteczno-gospodarczych.

W Polsce ze wzgledu na zaleglo$ci cywilizacyjne nieadekwatnos¢ zagospo-
darowania przestrzennego do nowoczesnych funkcji i ich rozmieszczenia wobec mo-
bilnych aktywnosci sprawia, ze polityka przestrzenna i zagospodarowanie prze-
strzenne staje si¢ strategicznym skladnikiem polityki spojnosci terytorialnej.
Planowanie przestrzenne i zagospodarowanie przestrzenne s3 integralng czescig
planowania terytorialnego, ale planowanie terytorialne nie jest tozsame z plano-
waniem przestrzennym.

Funkcje (aktywnosci) majg swoj §lad morfologiczny (fizyczny) w cechach zago-
spodarowania i z punktu widzenia percepcji przestrzeni sg najczestszym kryterium
delimitacji stref oddziatywania 1 wyznaczania granic dla celéw administrowania
1 zarzadzania. Nowa polityka terytorialna musi uwzgledni¢ dynamike terytorialnych
wymiarow funkcji, a przy probach terytorialnego adresowania pomocy moze stoso-
wac rozne kryteria delimitacji np:

e koncentracja funkcji w przestrzeni z jej zagospodarowaniem (np. obszary zabu-
dowane),

e zasieg terytorialnego oddziatywania podmiotow gospodarczych mierzony np.
dzienng migracjg, rynkami zaopatrzenia i zbytu.

Polityka terytorialna musi dostrzega¢ narastajace wspotzaleznosci miedzy kon-
kurencyjnoscia gospodarek a funkcjonowaniem systemow terytorialnych, ale jedno-
czesnie musi koncentrowa¢ sie¢ na tych utlomnych rynkach, ktérych usprawnie-
nie wywoluje najwieksze efekty mnoznikowe (selektywna i strategiczna polityka

* Wymaga to stworzenia nowych kompetencji, umiejetnosci wspotdecydowania (multigover-

nance) w strukturach wladzy i administracji publicznej, tak aby wytworzyt si¢ mechanizm synergicz-
nego wspotdziatania uktadu terytorialnego.
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wspierania funkcji). Polityka terytorialna musi mie¢ zatem charakter strategiczny,
a wybor strategii jest kluczowa decyzjg dla jej sukcesu.

Mozna w teoretycznym zarysie zaproponowac kilka typow strategii terytorial-
nych:
e Strategie zorientowane na rozwigzywanie terytorialnych problemow (usuwanie
dysfunkcji) np. wykluczenie spoteczne w miastach, poprawa dostepnosci i funk-
cjonowania transportu publicznego, zapewnienie dostgpu do tanich mieszkan.
Strategie wobec obszaréw zurbanizowanych.
Strategie wobec obszaréw metropolitalnych.
Strategie rozwoju terytorialnych systeméw innowacji.
Strategie zorientowane na minimalizacje negatywnych skutkéw zewnetrznych
prowadzonej dziatalnosci o charakterze przestrzennym (internalizacja bezpo-
srednia i posrednia efektéw technologicznych).

W Polsce ze wzgledu na silne przywiazanie do polityk sektorowych mozna
rozpocza¢ wdrazanie nowego podejscia do polityki rozwoju przez wprowadzenie
strategii zorientowanej na Kkontrole i internalizowanie negatywnych skutkéw
dzialalno$ci spolecznej i gospodarczej oraz dyskontowanie skutkéw pozytyw-
nych, a wynikajacych z planowanych polityk wsparcia sektorowego. Moze nawet
nalezatoby w pierwszym okresie skoncentrowac si¢ tylko na zmniejszaniu skutkow
negatywnych polityk sektorowych.

6. Planowanie terytorialne
a planowanie przestrzenne

7 badan nad regionalnymi strategiami i innymi dokumentami regionalnymi
1 lokalnymi przygotowanymi pod katem uzyskania srodkéw z funduszy struktural-
nych wynika, ze nie uwzgledniajg one specyfiki lokalnej, a raczej charakteryzuja si¢
pewnym schematyzmem i uniwersalnoscia. Taki wniosek jest powaznym ostrzeze-
niem dla planowania i polityki rzadowej i sugeruje, ze popelniamy powazny btad
metodologiczny marnujac szanse na wykorzystanie rzeczywistych potencjatow en-
dogenicznych. Planowanie funkcjonalno-przestrzenne i nowy model planowania
musi si¢ ustosunkowaé do tego problemu. Nalezy dopracowac si¢ nowej metodologii
planowania centralnego i zwigzkéw metodologicznych z planowaniem regionalnym
1 lokalnym w konteks$cie dobrze ustawionej responsywnosci nie tylko na sygnaty po-
lityki regionalnej i terytorialnej, ale na sygnaly rynkowe i inne zasoby endogeniczne.

W dziedzinie planowania terytorialnego rozumianego jako tzw. planowanie
funkcjonalno-przestrzenne mamy bogate doswiadczenia zagraniczne, np. zwigzane
z tworzeniem obszarow metropolitalnych (Kaczmarek, Mikuta 2007) i regiondéw zur-
banizowanych. Skala nowych problemoéw zwigzanych z obszarami funkcjonalnymi
narzuca myslenie o nowych sposobach planowania 1 zarzadzania. Z pordéwnawczych
badan nad relacjami migdzy obszarami peryferyjnymi wielkich zespotéw metropoli-
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talnych Japonii i Niemiec, badacze Kunzmann i Takeuchi (2010, s. 14-18) wyciagaja
nastepujace ogolne rekomendacje w odniesieniu do polityki przestrzennej. Zarzadza-
nie i rozwiazywanie probleméw w peryferyjnych strefach wielkich metropolii wy-
maga stworzenia wielopoziomowych i elastycznych systeméw sprawowania wiadzy
(organizacyjno-instytucjonalnego systemu wspotwladania). Nalezy wprowadzi¢ zin-
tegrowane podejscie do polityki przestrzennej obejmujacej co najmniej sprawy za-
trudnienia, aspekty gospodarcze, spoteczne i1 srodowiska naturalnego. Niezbedne jest
wsparcie ze strony rzadu instrumentami finansowymi 1 bodzcowymi zachgcajacymi
wiadze lokalne i réznych aktoréw do tworzenia ad hoc strategicznych partnerstw, aby
przyspieszaé pojawianie si¢ lokalnych inicjatyw i innowacji oraz dzieli¢ si¢ jej rezul-
tatami (Arita 2010, s. 109). Z tych rekomendacji mozemy posrednio domniemywac,
ze niezbedne jest stworzenie systemu podejscia terytorialnego do rozwiazywania
probleméw, a nie tylko zapewnienie warunkéw do autonomicznego samorzadowego
planowania przestrzennego.

Ta potrzeba jest ewidentna, niezaleznie od historycznych tradycji zwiazanych
z planowaniem przestrzennym, ze wzgledu na wielka presje¢ globalng w zewnetrzne;j
strefie metropolitalnej. To oznacza, ze jesli chcemy wprowadzi¢ planowanie teryto-
rialne, tj. planowanie uktadéw funkcjonalno-przestrzennych niezbedne jest wprowa-
dzenie regulacji w zakresie tworzenia nowych struktur instytucjonalnych oraz zrede-
finiowania zapisow w planach miejscowych gmin i ich studiach.

Francuska reforma systemu planowania jest odpowiedzig na potrzebe elastycz-
nego dopasowywania si¢ do wyzwan i presji konkurencji globalnej, ktore wymu-
szaja potrzebe przyspieszonego pokonywania barier zwigzanych z funkcjonowaniem
w ramach tradycyjnych uktaddw terytorialnej organizacji panstwa (Booth 2009). We
Francji podejmowano liczne inicjatywy rzadowe zachecajace do tworzenia zwigzkow
miast, zwiazkow obszarow wiejskich, ktore jednak nie cieszyly si¢ popularnoscia.
W ich ramach ograniczano bowiem swobody gmin do prowadzenia wiasnej polityki
podatkowej (ibidem, s. 680). Podjeto zatem proby zintegrowania systemu decyzyjne-
go jednostek administracji terytorialnej przez nowy system planistyczny. Ideg nowe-
go planowania, ktére wyraza m.in. tzw. Schematyczny plan spojnosci terytorialnej
(Schéma de cohérence territoriale — SCOT) jest orientacja na wigksze terytoria. Jego
wdrozenie ma si¢ odbywac przez system kontraktowania projektéw 1 programow
opracowanych w ramach zgrupowanych jednostek opracowujacych SCOT.

Na podstawie doswiadczen francuskich nasuwa si¢ kilka wnioskow, a jeden jest
szczegolnie interesujacy. Jak wynika z badan Booth’a, gminy ktdre juz wczesniej
opracowaty szczegotowe plany zagospodarowania przestrzennego podchodza z duza
niechecig do opracowywania nowych wspolnych strategicznych planéw. We Francji
po 1993 r. ponad 50% gmin posiadato szczegdlowe plany rozwoju przestrzennego.
Przepis za$ mowi, ze po opracowaniu SCOT, gminy w ciggu trzech lat maja do niego
dopasowac¢ swoje plany. Zdaniem Booth’a w praktyce bedzie raczej odwrotnie, tj.
wilasnie SCOT-y beda dopasowane do tych planow. Jego zdaniem zbyt szczegdto-
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we plany miejscowe wraz z ustawowym obowiazkiem doprowadzenia do zgodnosci
planéw w ciagu trzech lat sg bariera planowania strategicznego i ograniczaja tak nie-
zbedna elastyczno$é planowania. W Polsce ten problem takze bedzie si¢ ostro ryso-
wal, poniewaz jesli nawet nic mamy planow miejscowych to istniejacy obowiazek
zgodnosci studium z planem miejscowym i pojawiajacych si¢ tendencji do coraz bar-
dziej szczegdotowego zapisu ustalen w studiach (do czego zmusza m.in. orzecznictwo
sadowe) doprowadzi, i de facto juz to czyni, do paralizu planowania terytorialnego,
czy to obszarow funkcjonalnych, czy obszaréw metropolitalnych.

Terytorialne planowanie — nowoczesnie rozumiane — pozwala takze na lepsze
podejscie do zarzadzania ryzykiem zwigzanym z katastrofami naturalnymi. Pla-
nowanie terytorialne jest narzedziem pozwalajacym na zintegrowane podejscie do
wielu zagrozen i umozliwia poszukiwanie rozwigzan blizszych sytuacji optymalne;.
Jednoczenie zdajemy sobie sprawe, ze w przypadku zarzadzania skutkami katastrof
naturalnych nie mozna si¢ zamknac¢ w granicach administracyjnych. Powinien wigc
pojawi¢ sie aspekt terytorializacji (delimitacji) zagrozen 1 potrzeby wspotwiadezego
podejmowanie decyzji.

Badania nad rolg planowania przestrzennego w zarzadzaniu ryzykiem w celu
minimalizacji skutkow pokazuja, ze wbrew powszechnemu przekonaniu nie jest to
powszechny sposob postepowania w krajach Europy. Jak wskazuja badania konkret-
nych krajéw w dziedzinie terytorialnego planowania i zarzadzania ryzykiem po-
zytywne doswiadczenie mozna znalez¢ we Francji oraz Grecji (Fleischhauer et al.
2007, s. 385). Autorzy jednak jednoznacznie stwierdzaja, ze trudno jest bezposrednio
wykorzysta¢ doswiadczenia poszczegolnych krajow 1 przenies¢ je na inny grunt ze
wzgledu na bardzo zréznicowane systemy planistyczne 1 tradycje kulturowe. Wyma-
ga to wiec opracowania indywidualnych podejsc.

Jednym z wazniejszych instrumentéw planowania i zarzadzania ryzykiem sa
mapy stref zagrozen. W najwiekszym stopniu wykorzystuje si¢ mapy stref ryzyka we
Francji, w matym w Niemczech, Finlandii 1 Hiszpanii. Jesli juz wystepuje zarzadza-
nie ryzykiem, to dokonuje si¢ ono w uktadzie sektorowym i temu stuzg réznego typu
programy i plany. W tym ujeciu planowanie przestrzenne odgrywa role instrumentu
wdrazania planow sektorowych, a nie dokumentu kluczowego w zarzadzaniu ryzy-
kiem w ujeciu terytorialnym. Istnieje powszechne przekonanie wsrod planistow, ze
jest to sytuacja niekorzystna, a koszty spoteczne zarzadzania ryzykiem sg przez to
zdecydowanie wieksze. Nie ma wiec definitywnej odpowiedzi, jak powinna wygla-
da¢ praktyka od strony formalnej. Nalezy wiec postulowa¢ wypracowanie nowego
mechanizmu planowania terytorialnego pod katem zarzadzania ryzykiem zwiaza-
nym z katastrofami naturalnymi. Tutaj warto wskaza¢, ze prowadzenie polityki UE
przez formutowanie dyrektyw, niejako sprzyja sektorowemu podejsciu w planowaniu
rozwoju, wbrew gloszonej potrzebie wprowadzenia zintegrowanego i horyzontalne-
go zarzadzania i planowania rozwoju. Takim przyktadem jest dyrektywa wodna, dy-
rektywa klimatyczna, dyrektywy srodowiskowe. Ta metoda sektorowego podejscia
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w UE znajduje bardzo podatny grunt w Polsce i innych krajach postsocjalistycznych,
w ktdrych sektorowa polityka i planowanie majg dtuga tradycje i wrecz strukturalng
skaze, utrwalona w pamigci politycznej.

W procesie planowania przestrzennego, zdaniem badaczy (Fleischhauer et al.
2007) nie jest potrzebne wypracowywanie jakichs$ specjalnych metod oceny wptywu
ryzyka, poniewaz musi by¢ ono wykonywane w ramach planéw sektorowych. Zatem
plany sektorowe powinny by¢ zrodiem informacji dla planéw terytorialnych. W pla-
nach sektorowych powinny tez by¢ wskazywane obszary zagrozen. W konsekwencji
w procesie koordynacji terytorialnej powinna by¢ wypracowana strategia terytorialne-
go zarzadzania ryzykiem oraz wypracowane rekomendacje dla wyrdznionych progra-
mow sektorowych wynikajacych réwniez z optymalizacji terytorialno-przestrzenne;.

Taki sposoéb podej$cia mozna wypracowac przez prakseologiczne procedury
(tzw. dobre modelowe praktyki i zalecenia). Jesli nie znajda one powszechnego uzna-
nia, a tradycyjny sposob planowania bgdzie naruszat interes publiczny, jakim jest
z pewnoscig konieczno$¢ obnizania skutkow ryzyka katastrof naturalnych, wowczas
procedury planowania muszg by¢ okreslone regulacja prawna. Wymaga to jednak
poprzedzenia projektami pilotazowymi, opracowaniem zasad i podrgcznikow zarza-
dzania ryzykiem w uktadach terytorialnych.

Sprawne planowanie, jako dziatanie dotyczace przyszlosci, zawiera w swojej
istocie mozliwos¢ prewencyjnej minimalizacji skutkéw katastrof, natomiast musi tez
w swojej formie regulacyjnej i implementacyjnej pozwala¢ na pézniejsze szybkie ich
usuwanie. W Polsce natomiast wypaczany system planowania przestrzennego wyeli-
minowal w praktyce mozliwosci prewencyjnego systemowego ograniczania skutkow
w sytuacjach prawdopodobnego dziatania zywiotow. Wszystkie te sytuacje wyma-
gaja odpowiednich uregulowan i symulacji prawdopodobnych skutkéw budowania
nowego sprawnego systemu planowania.

Restryktywny charakter planowania przestrzennego oraz dlugotrwate z natury
rzeczy procedury jego opracowania wymagaja w sytuacjach ekstremalnych szybkie-
go podejmowania decyzji, ale zgodnego z prawem®. Temu m.in. ma stuzy¢ w Polsce
miejscowy plan odbudowy (Znowelizowana ustawa. .. 2010). Ustawa ta ma moc obo-
wiazujaca przy usuwaniu skutkéw z chwila, kiedy katastrofa wystapi.

Podstawa decyzji wdrozeniowych maja by¢ plany rozwoju i zagospodarowania
opracowane dla wyodrebnianych obszarow funkcjonalno-przestrzennych. W rezul-
tacie pojawia si¢ nowa formuta tzw. planowania terytorialnego, dla ktorego podziaty
administracyjne maja znaczenie wtorne, a nie podstawowe. Czes¢ tzw. planowania

> Moze to wymagac podjecia decyzji przez organ nadzoru o zawieszeniu regulacyjnej funk-
cji planu i wprowadzenie na okreslony czas innej bardzo elastycznej formy podejmowania decyzji z
uproszczonymi procedurami (prawem np. staje si¢ decyzja architekta miasta, naprawa jest wykonywa-
na z wolnej rgki bez przetargu przez czasowe zawieszenie Ustawy o zamowieniach publicznych etc.)
Trzeba jednak zdawaé sobie sprawe, ze i takie mozliwosci moga stanowi¢ zagrozenie dla tadu prze-
strzennego, gdyz niektore typy katastrof moga by¢ celowo wywotane przez cztowieka.
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terytorialnego bedzie zwigzana z kompetencjami rzadu (obszary strefy morskiej),
a czes$¢, jako wynik (wymuszonej sposobami finansowania) wspolpracy jednostek
samorzgdu wojewddzkiego i gminnego, w tym takze obszary przygraniczne, obszary
metropolitalne, klastry innowacyjnosci i konkurencyjnosci.

W polskich warunkach mamy podstawowy problem z istniejacym modelem pla-
nowania przestrzennego, ktory w praktyce ogranicza wspolne opracowywanie planow.
Ustawowe zapisy o uwzglednianiu sytuacji sgsiednich gmin sa w praktyce fikcja. Opra-
cowywanie studiow uwarunkowan w praktyce jest oderwane od ich realizacji.

7. Mierniki spojnosci terytorialnej

Nie ma miernikow uniwersalnych, musza by¢ powigzane z celami spojnosci
terytorialnej, a te sa wynikami okreslonej polityki terytorialnej. Autor przedstawia
proba zapisu ogolnego systemu miernikow, zaktadajac ze w polskich warunkach po-
lityka spdjnosci terytorialnej obejmie nastepujace cele problemowe (tab. 1):

e Wspodlpraca wewnatrzterytorialna
Wspolpraca miedzyterytorialna
Spdjnos¢ srodowiska gospodarczego
Spojnosé srodowisko przyrodniczego
Spojnos¢ spoteczna

Spdjnos¢ przestrzenna wewngtrzna
Spdjnos¢ przestrzenna zewngtrzna

8. Problemy delimitacji obszarow funkcjonalnych
na przykladzie proceséw urbanizacji i metropolizacji

Nalezy we wlasciwy sposob skorzysta¢ z haset wspotpracy migdzy terenami
zurbanizowanymi a rolniczymi. Szczegolnie, ze problem sprzecznosci funkceji i kon-
fliktow w Polsce narasta, a jego znaczenie jest politycznie niedoceniane. System ryn-
kowy z jego utomnymi regulacjami i staboscig instytucji wtadczych sprawia, ze kom-
petencje wladz samorzadowych sg nierealne. Rachunek indywidualnych korzys$ci
ekonomicznych jest zdecydowanie sprzeczny z dtugofalowymi interesami rozwoju.

Przyczyny sa ztozone. Z pewnoscig jednym z instrumentow kierowania roz-
wojem po nizszych kosztach spolecznych i srodowiskowych jest planowanie tery-
torialne obszardéw i terendw zurbanizowanych z wlasciwie ujeta strefa przestrzeni
rolniczej i atrakcyjnego zasobu otwartego krajobrazu wiejskiego. Niekontrolowany
rozw0j przestrzenny jest stymulowany prywatnym rachunkiem korzysci wynikaja-
cych z przejmowania terendw niezabudowanych w strefie oddziatywania wielkich
aglomeracji. Sprawia to, Ze proces rozlewania si¢ urbanizacji i punktowej dewastacji
krajobrazu zdecydowanie sie nasila. Nasuwa si¢ istotny wniosek — delimitowanie
tzw. obszaréw zmetropolizowanej przestrzeni na podstawie kryteriéw morfolo-
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Tabela 1

Przyktadowe mierniki polityki spojnosci terytorialnej i planowania terytorialnego

| Wmaeregoinianie Mieriki, wskazniki
celow operacyjnych
1 | Wspdtpraca Porozumienia i umowy, liczba i wartos¢ wspdlnych projektow realizowanych w part-
wewnalrzterytorialna | nerstwie publiczno-publicznym, publiczno- prywatnym
2 | Wspdipraca Porozumienia i umowy, liczba i warto$¢ wspdlnych projektow realizowanych w part-
miedzyterytorialna nerstwie publiczno-publicznym, publiczno- prywatnym
3 | Spojnosc Srodowiska | Warunki do tworzenia zjawisk klastrowych
gospodarczego (jako dziatania) oraz jako rezultat; liczba klastréw, w tym: klastry uksztattowane,
klastry ksztattujace sie, klastry zalazkowe, ocena jakosci przestrzeni pod katem
GOwW
Spdjnos¢ rynkow pracy (poprawa czasu dojazdu, zwigkszenie mobilnosci prze-
strzennej - dobowej i trwalej). Miary rezultatu - Sredni czas dojazdu; $redni koszt
dojazdu. Potencjat rynku pracy wedtug grup wyksztatcenia i zasiegu dojazdu.
Jak mierzy¢ potaczenia sfery fizycznej i sfery informacyjnej? (ruchliwos¢, potgcze-
nie telefoniczne, SMS)
4 | Spéjnosc Srodowiska | Wskaznik fragmentacii przestrzeni przyrodniczej (najprostszy to powierzchnia
przyrodniczego terendw tworzacych system przyrodniczy do powierzchni terendw tworzacych
bariery w przenikaniu). Dziatania na budowanie ciagtosci systemu przyrodniczego;
wskaznik km ciggow, ilos¢ terenéw wezlowych na km? terenu funkcjonalnego, ilo$¢
terendw pomocniczych na km?).
5 | Spojnosc spoteczna | %/liczba mieszkancow bezrobotnych, pobierajacych zasitek, trwale bezrobotni
6 | Spojnosc przestrzenna | Powierzchnia trenéw zdegradowanych przestrzennie. Wskaznik przestrzeni i kuba-
wewnetrzna tury zdegradowanej na mieszkanca zaliczonego do grupy wykluczonej.
Powierzchnia terendw i pow. uzytkowa obiektéw zdegradowanych na jednego
mieszkanca aktywnego zawodowo. % powierzchni terenéw zdegradowanych do
powierzchni ogotem miasta (terytorium).
Srednie czasy dojazdu, gestos¢ linii transportu publicznego, gestosc i jakosc sieci
drogowej
7 | Spojnosé przestrzenna | Srednie czasy dojazdu, (dostepnosci) do réznych oérodkow miejskich.
zewnetrzna Uwaga! Jesli miarg spojnosci ma by¢ policentryczno$¢ ukladu, to nalezy okreslic

miary utrzymania lub poprawy policentrycznosci.

Przy malejace;j liczbie mieszkancow i tendencji do polaryzacji rozwoju trzeba okre-
8lic, ktore elementy sieci osadniczej uzyskaja wsparcie, aby przez ich utrzymanie
zapewni¢ dostep do ustug gwarantujgcych utrzymanie i rozwoj kapitatu ludzkiego.
Nie moze to by¢ mierzone tylko miarami fizycznej odlegtosci, ale miernikami
obrazujacymi koszt pokonania oporu przestrzeni dla réznych grup uzytkownikow,
(trzeba w tym uwzgledni¢ takze czas, koszt finansowy, w tym ryzyko podrézy) wiek
uzytkownikow; dzieci, modziez, emeryci
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gicznych nie jest wystarczajacym kryterium do wyodr¢bniania obszaréw funk-
cjonalno-przestrzennych na podstawie tzw. obiektywnych kryteriow oraz/lub
prawnego ustanawiania granic.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na potrzebe urealnicnia kompetencji wladz pu-
blicznych, w tym samorzadowych, do stosowania instrumentéw ekonomicznych moty-
wujacych uzytkownikow przestrzeni rolniczej i otwartej do utrzymania tych cech, kto-
re sg waznie dla jakosci zycia wszystkich mieszkancow (trzeba nawet szukac zwigzkow
z jakoscia tej przestrzeni i produktywnoscia sity roboczej w obszarach urbanizowa-
nych). Delimitacja takich obszaréw moze by¢ dokonana tylko na poziomie regionalnym,
ale z zapewnieniem réznych mechanizmoéow wsparcia 1 zachgty do ich opracowania,
a nastepnie wdrazania celow zintegrowanych strategii rozwoju takich obszaréw.

Rzad moze zleci¢ liste kryteriow, ktore trzeba zastosowac. Oprocz mierni-
kow historycznych trzeba uwzglednic¢ takze mierniki antycypowane, tj. wynikajace
z wdrozenia strategii rozwoju 1 realistycznych programow budowy infrastruktury
o znaczeniu krajowym i regionalnym (w przyjetym perspektywicznym okresie pla-
nistycznym 1 finansowym).

9. Terytorialne skutki polityk sektorowych

Skoordynowanie polityk sektorowych wymaga stosowania odpowiednich me-
tod analitycznych wpltywow terytorialnych (7erritorial Impact Assesment — T1A4). Jed-
nym z proponowanych instrumentow jest tzw. tequila model (Golibi¢, Marot 2009).

Najwigksze znaczenie dla koordynacji skutkéw polityk sektorowych beda mia-
ty: polityka energetyczna 1 jej planowane inwestycje, polityka rolna 1 polityka roz-
woju obszarow wiejskich, polityka transportowa, polityka mieszkaniowa, polityka
gospodarcza (w tym pomoc publiczna dla przedsigbiorstw), oraz liczne programy
sektorowe wdrazane w ramach polityki $rodowiskowej. Zakres analizy powinien
obja¢ regionalne (terytorialne oddziatywanie) tych polityk. Na podstawie komplek-
sowych analiz bedzie mozliwe wyznaczenie specyficznych obszaréw planowania
funkcjonalnego na bazie ustalonych relacji przyczynowo-skutkowych z mozliwoscia
doprecyzowania sposobdw interwencji ze strony podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacje celéw planowania funkcjonalno-przestrzennego.

Polityka spojnosci terytorialnej musi by¢ zatem docelowo wyposazona w mo-
delowe instrumenty TIA oraz dane do jej stosowania, tak aby mozna byto realizowac
cele polityki spdjnosci UE oraz specyficzne cele narodowej polityki spojnosci (we
wszystkich dokumentach sektorowych i dziedzinowych nalezy okresli¢ podstawowe
relacje przyczynowo-skutkowe majace przestrzenny wymiar oddziatywania pozy-
tywnego i negatywnego — na tym tle mozna bedzie sformutowa¢ wymagania wobec
statystyki regionalnej, baz danych przestrzennych ezc.).

TIA musza sta¢ si¢ podstawa do interwencji w zewnetrzne niepozadane skutki
rozwijanego sektora. Baza do tej internalizacji (wyceny i1 zastosowanie rozwigzan
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rynkowych lub dotacyjnych) musi by¢ zintegrowana polityka rozwoju, ktéra w na-
chodzacym okresie programowania bedzie opierata si¢ na hastach spdjnosci spo-
tecznej, terytorialnej i gospodarczej oraz paradygmacie rozwoju sustensywnego.
Analizowanie skutkdéw terytorialnych ex ante jest niezmiernie trudne, jesli nie jest
wparte szerokimi badaniami ex post. Dopiero wtedy bedzie mozna stworzy¢ relatyw-
nie wiarygodne 1 uzyteczne modele ilosciowe dla antycypacyjno-sledzacej polityki
terytorialnej w Polsce. Stan wiedzy w Polsce jest wiecej niz skromny, a bazowanie
na parametrach szacowanych w gospodarkach rozwinietych nie zawsze przystaje do
specyfiki polskie;j.
Polityka rozwoju w wymiarze terytorialnym ma wyrazne cztery strategiczne
pola do zintegrowanej interwencji:
e Sprostanie wyzwaniom wynikajacym z trendow 1 proceséw cywilizacyjnych wo-
bec uktadéw terytorialnych.
e Minimalizacja terytorialnych skutkéw rozwoju (korekta utomnych rynkow
1 wzmocnienie potencjatéw endogenicznych).
e Minimalizacja i eliminacja skutkéw zewnetrznych polityk sektorowych, jako jed-
nego ze sposobdw koordynacji polityk sektorowych.
e Usuwanie ulomnosci (usprawnianie) funkcjonowania struktur administracji ze
szczegblng orientacja na wspdiprace migdzyszczeblowa.

10. Optymalizacja skutkow
terytorialnych polityk sektorowych

W programie ESPON i oficjalnych podejsciach do polityki spojnosci oraz pro-
bach jej optymalizacji, ocena skutkdéw terytorialnych jest rozumiana jako analiza
wpltywow wydanych srodkow z funduszy strukturalnych na osigganie celow opera-
cyjnych, takich jak wzrost gospodarczy, czy poprawa jakosci zycia w regionach. Przy
czym do pomiaru wptywow w regionach wykorzystuje si¢ rozne dostgpne dane ujete
w statystce europejskiej, a wiec relacje migdzy naktadami na infrastrukture technicz-
ng a wzrostem gospodarczym, przyrostem zatrudnienia, spadkiem bezrobocia efc.,
gestoscig drog (autostrad) a PKB, dotacjami na rolnictwo a wzrostem w regionach.

Poszukiwanie optimum polega na wykorzystywaniu historycznych modeli regre-
sji i innych bardziej ztozonych modeli, ktdre opracowano badajac historyczne efekty
mnoznikowe. Na tym tle probuje si¢ wskaza¢ kierunki maksymalizowania efektow
wzrostu w skali UE, oczywiscie przy tzw. zalozeniach ceteris paribus, czyli ze zalez-
nosci historyczne nie ulegajg zmianie w przysztosci. Pojawiaja si¢ jednak duze wat-
pliwosci, co do wiarygodnosci predykcyjnej szacowanych parametrow w dynamiczne;j
gospodarce, a dodatkowo, na ile te modele i ich parametry da si¢ przetozy¢ na warunki
polskie i w jakim zakresie? Rozne badania pokazujg, ze mamy podstawowe rozbiez-
nosci w ocenie skutkow wptywu szacowanych przez ekspertéow UE i przez ekspertow
polskich. Rozbieznosci te wynikaja m.in. z jakosci dostgpnych danych.

90



Dodatkowa trudnoscig w oszacowaniu parametrow tfunkcji regionalnych moze
by¢ czgsto pomijany inny czas reakcji w efektach mnoznikowych z inwestycji in-
frastrukturalnych w krajach rozwinietej gospodarki rynkowej w poréwnaniu do
polskich warunkow. Na przyklad w wyniku fragmentacji inwestycji, nadmiernego
rozpraszania srodkéw (ktore wynikaja ze specyfikacji populistycznej polityki w re-
gionach), niskiej sprawnosci wladz publicznych i innych istotnych zaburzen, ktére
czesto w modelach matematycznych jestesmy sktonni pomijac. Tak wigc w polskich
warunkach nie uda si¢ moim zdaniem zastosowac¢ w sposob praktyczny modeli ex
ante do alokacji srodkéw, gdyz nie mamy wystarczajgcej bazy danych i oszacowan
dotyczacych dotychczasowych skutkdéw polityk sektorowych w uktadach terytorial-
nych (co najmniej lokalnych).

Drugg trudnoscig w analizach skutkéw terytorialnych jest niedostosowanie sta-
tystyki regionalnej do potrzeb i mozliwosci, jakie wynikaja z funkcjonalno-teryto-
rialnego podejscia do polityki rozwoju. Dlatego w przypadku wielu zdelimitowanych
obszarow problemowych 1 tzw. obszarow strategicznej interwencji dla wielu zjawisk
nie bedziemy dysponowali jeszcze adekwatnymi wskaznikami pomiaru i trzeba beg-
dzie je tworzy¢ od podstaw. Nalezy zatem postulowad, jak najszybsze opracowanie
polskich modeli wptywu skutkow terytorialnych np. dotacji w rolnictwie na rozwoj
gmin, na restrukturyzacje gospodarstw rolnych, produktywnos$¢ rolnictwa, wydatki
na sektor MSP i wplyw na rozwoj lokalny.

Analizy wptywu (zaleznos$ci) migdzy réznymi formami interwencji a rozwo-
jem terytorialnym sg prowadzone najczesciej w odniesieniu do wyodrebnionych jed-
nostek badan statystycznych. Takimi analizami zajmujg si¢ setki naukowcdw. Mimo
proby obiektywizacji decyzji alokacyjnych w zakresie Srodkdw wsparcia wszyscy
zdajemy sobie sprawe, ze kazdorazowy podziat srodkow rozwojowych z budzetu UE
pozostaje pod ogromnym wptywem naciskow politycznych i calej gry interesow, kto-
rych nie da si¢ do konca zrozumie¢ 1 wyjasni¢. Podobnie jest w Polsce.

Niedocenianym zagadnieniem, chociaz sygnalizowanym np. w Zielonej Kar-
cie spdjnosci terytorialnej jest postulowana sprawa interwencji w efekty zewnetrzne,
a w tym internalizacja skutkéw srodowiskowych. Teoretyczne mozna zatozy¢, ze da
si¢ opracowaé¢ model przestrzennych skutkéw rozwoju np. z tytutu wprowadzenia
optat srodowiskowych z emisji dwutlenku wegla lub innych optat np. za produkowa-
ne odpady. Mozna tez pokusi¢ si¢ o analizowanie terytorialnych skutkéw rozwoju
z tytutu wprowadzenia doptat kompensacyjnych za ograniczenie w korzystaniu ze
srodowiska. Jednak i tutaj zmienno$¢ uktaddw jest tak duza, ze antycypacyjne mode-
lowanie moze by¢ obarczone duzym bigdem. Nie mozna bowiem wykluczyé, ze np.
zwigkszenie ograniczen w eksploatacji zasobow przyrody nie spowoduje skokowej
zmiany trajektorii rozwojowej; z eksploatacji prostej — do rozwoju w zgodzie z dzie-
dzictwem przyrodniczym.

Nalezatoby pokusi¢ si¢ o zestawienie niezbednych badan operacyjnych dla kaz-
dej polityki dziedzinowej i sektorowej, gdyz moze to pozwoli¢ na lepszy monitoring
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procesow rozwojowych i dokonywanie korekt alokacyjnych w przysztosci. Teore-
tycznie mozna sobie wyobrazi¢ zastosowanie modeli analizujacych skutki terytorial-
ne polityk szczegdtowych. Jednak optymalne bytoby wypracowanie zintegrowanego
terytorialnego modelu dla calej gospodarki. W praktyce ze wzgledu na brak danych
jest to niemozliwe, gdyz zmiennos$¢ 1 dynamika gospodarki jest coraz wigksza. Tak
wige predykeyjny charakter takiego modelu jest takze watpliwy. Niemniej jednak
badania historyczne takze stuzg usprawnianiu proceséw decyzyjnych 1 zmniejszaja
skale btedow w polityce.

7 pewnoscig racjonalne ekonomicznie bytoby przyjecie zalozen o potrzebie sta-
fego dazenia do internalizacji skutkow zewnetrznych, ograniczenie utlomnosci ryn-
kow oraz niesprawnosci innych instytucji dziatajacych w gospodarce. Wowczas alo-
kacja dziatalnosci czlowieka bytaby blizsza sytuacji optymalnej i z poszanowaniem
walorow srodowiska.

11. Wymiar terytorialny
w rzadowych dokumentach strategicznych

W wyniku porzadkowania dokumentéw strategicznych na poziomie central-
nym rzad zdecydowal, ze w najblizszym okresie programowania bedzie obowiazy-
wato 9 kluczowych strategii. Sg to:

Krajowa strategia rozwoju regionalnego
Strategia rozwoju kapitatu ludzkiego
Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki
Strategia rozwoju transportu
Strategia bezpieczenstwa wewnetrznego i srodowiska
Sprawne panstwo
Strategia rozwoju kapitatu spotecznego.
Strategia bezpieczenstwa narodowego RP
Strategia zrownowazonego rozwoju wsi
Dokumentem spinajacym jest Diugookresowa strategia rozwoju kraju (DSRK),
ktora ma zawieraé elementy zwigzane ze strategia zagospodarowania przestrzennego.

Propozycja systemu dokumentoéw strategicznych 1 ich postulowanej problema-
tyki nie jest jednak konsekwentna 1 logiczna. Jest to niespdjna mieszanka podejscia
sektorowego, horyzontalnego i regionalnego. Proponowane zakresy tematyczne sa
bardzo szerokie, mato selektywne, a przez to nie wydaja si¢ by¢ realne. Zaproponowa-
ny podziat na 9 strategii nie spetnia kryterium zintegrowanego podejscia do polityki
rozwoju. Sposdb podziatu zadan i zakresu podejmowanej problematyki w strategiach
wynikajacy z ustalen migdzyresortowych (Plan... 2010) moze budzi¢ istotne watpli-
wosci np. mieszkalnictwo znalazto si¢ w rozwoju kapitatu ludzkiego, fad przestrzen-
ny w polityce regionalnej a przeciez kluczem do przeciwstawiania si¢ rozlewaniu
si¢ miast i wprowadzenia fadu przestrzennego jest oponowanie sposobow zabudowy
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mieszkaniowej. Z kolei bezpieczenstwo publiczne tez jest powiazane z bezpieczen-
stwem energetycznym i Srodowiskowym, a ta czgs¢ pojawia si¢ w Strategii sprawne
panstwo, ktora idzie w poprzek wszystkiego. Jest bardziej hastem politycznym niz
strategig warunkujacg rozwdj. Jej zakres nie jest logicznie powigzany z rozwojem.
Dlaczego do bezpieczenstwa publicznego i narodowego podchodzi si¢ sektorowo,
przeciez wiele systemow bezpieczenstwa wzajemnie si¢ przenika? Powinna to by¢
jedna strategia, a potem mozna rozpisac jej wdrazanie takze na inne ministerstwa.

Proba wprowadzenia tzw. terytorialnego wymiaru do proponowanych stra-
tegicznych dokumentéw nie moze by¢ zatem takze poprawnie zarekomendowana.
Cechy tzw. terytorialnego wymiaru moglaby zapewni¢ np. Strategia rozwoju regio-
nalnego, ale rozumiana, jako specyficzny instrument koordynacji skutkéw polityk
sektorowych w uktadach terytorialnych. W praktyce jest to zadanie niewykonalne,
poniewaz antycypowane skutki terytorialne powinny by¢ podstawa do formutowania
strategii sektorowych lub/i dziedzinowych. Wprowadzajac wiec obowiazek analizo-
wania skutkéw terytorialnych przez poszczegdlne ministerstwa, instrumentem kon-
troli dokumentéw sektorowych i dziedzinowych powinna by¢ dlugofalowa strategia
rozwoju rozumiana jako tzw. dokument strategiczny — integrujacy calos¢. Natomiast
w procedurach iteracyjnego procesu planistycznego terytorialne skutki polityk czgst-
kowych powinny by¢ wykorzystywane w nowej edycji planu dtugofalowego.

Koordynacje celow tzw. terytorialnego wymiaru polityk sektorowych i dzie-
dzinowych mogtaby zapewni¢ regionalna strategia rozwoju pod warunkiem, ze by-
faby nadrzednym dokumentem decydujacym o miejscu 1 czasie alokacji srodkow
oraz bytaby wyposazona w zintegrowany model optymalizujacy alokacje srodkow na
strategiczne cele rozwoju. Opracowanie jednak takiego modelu naktadéw—wynikow
(input—output) bedzie bardzo powaznym wyzwaniem.

12. Szczegolna rola strategii rozwoju regionalnego

Nie przesadzajac, jakie rodzaje strategii beda obowigzywaty w polskim sys-
temie planistycznym nalezy postulowaé, aby byt to system dokumentéw spojnych
(niesprzecznych miedzy soba), skoordynowanych w czasie i przestrzeni na bazie tzw.
krytyeznych dla sukcesu catosciowej polityki rozwoju celi operacyjnych. Mozna
je np. nazwac projektami krytycznej interwencji, a wyboru takich projektow ope-
racyjnych (ktére mozna nazwaé takze krytycznymi zadaniami, lub czynnosciami)
mozna dokona¢ za pomocg macierzy korelacji antycypowanych wzajemnych wpty-
woéw miedzy celami operacyjnymi (projektami)®.

Obecnie, w budowanym systemie planowania strategicznego na poziomie krajo-
wym mamy juz zdefiniowang dtugookresowsg strategi¢ rozwoju, ktoéra ma zintegrowa-

® Taka analize macierzy celow mozna robi¢ metodami eksperckimi: metoda burzy mézgow,
metodami delfickimi i innymi jako$ciowymi z grupy metod foresightowych.
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ny — kompleksowy charakter, a wigc wywaza elementy gospodarcze, spoteczne i za-
gospodarowania przestrzennego i1 srodowiska naturalnego. Natomiast doprecyzowania
wymaga system strategii operacyjnych majacych charakter sektorowy lub dziedzinowy
(horyzontalny), a w tym szczegdlny typ strategii — ze wzgledu na terytorialny 1 prze-
strzenny wymiar rozwoju — zwigzany z polityka regionalng i przestrzennag.

Przyjecie wymiaru terytorialnego, jako waznego czynnika polityki rozwoju
narzuca wypracowanie odpowiedniego podej$cia metodologicznego do formy, tresci
i procesu planowania regionalnego. Nalezy zatem ponownie rozwazy¢ funkcje 1 tresé
strategii rozwoju regionalnego. Jesli przyjmiemy, ze w rzadowym systemie planowa-
nia ma ona odgrywac role strategii kluczowej w zakresie terytorialnego wymiaru, tj.
role podstawowego dokumentu dla decyzji o charakterze alokujgcym i koordynujgcym
dziatania wobec innych polityk sektorowych 1 dziedzinowych, to w konsekwencji musi
to oznaczaé, ze dokumenty planistyczne zwigzane z polityka regionalng takze musza:
e mie¢ moc stanowiaca i wigzaca inne dokumenty w zakresie terytorialnej alokacji

srodkow 1 programéw i
e naklada¢ obowiazek w zakresie prowadzenia zintegrowanego monitoringu.

Przyktadowo, jesli uznamy, ze strategia Sprawne parnstwo powinna zawierac¢
programy wzmocnienia i rozwoju instytucji samorzadowych oraz otocznia bizneso-
wego, to polityka regionalna musi wskazaé, w jakich miejscach ma to by¢ polityka
zrdznicowana i z ktorymi politykami musi by¢ skoordynowana.

[stotna kwestia pozostaje sprawa polityki przestrzennej. Czy traktowac ja jako
polityke odrebng (sektorowsg), ktora jest koordynowana przez polityke regionalng, tak
jak inne polityki sektorowe i1 dziedzinowe, czy przyjac, ze ze wzgledu na terytorialny
wymiar polityki regionalnej staje si¢ jej integralnym sktadnikiem? Trzeba podkreslic,
ze polityka przestrzenna nie jest tozsama z polityka terytorialna. Polityka przestrzen-
na bowiem nie tylko odpowiada na pytanie gdzie (w jakim miejscu przestrzeni), ale
takze na pytanie jak (jak ma wyglada¢ przestrzen, tad przestrzenny, jakos¢ i forma
zabudowy, wyglad krajobrazu). Polityka przestrzenna wprowadza jakoSciowe, su-
biektywne i wartoSciujace wymiary w procesach decyzyjnych i systemach regu-
lacyjnych. Przy zintegrowanym podejsciu do planowania mozliwe jest skoordyno-
wanie polityki regionalnej i przestrzennej, a miejscem strategicznej koordynacji sg
te dziatania, ktére odpowiadaja na pytanie gdzie (interweniowac). Mozemy wéwczas
pozostawi¢ swobode ksztattowania programow interwencji tej strategii (i temu mi-
nisterstwu), ktore decyduje o tym, jak gospodarowac przestrzenia, jak ja zabudowy-
wac, a jest to mozliwe w ramach wysoko wyspecjalizowanej polityki przestrzennej
obejmujacej polityke architektoniczno-urbanistyczna, w tym ksztaltowanie praw-
nych podstaw systemu planowania miejscowego.

Jesli polityka regionalna (terytorialna) nie formutuje adresu terytorialnego
wobec innych polityk (dokumentdw), to powinno oznaczac, ze w decyzjach plani-
stycznych (dokumencie strategicznym) wymiar terytorialnej alokacji pozostawia si¢
w gestii podmiotu odpowiedzialnego za polityke lub dopuszcza si¢ wytacznie takie
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programy dziatan, ktére beda miaty charakter horyzontalny i powszechnie obowia-
zujacy (nie wyklucza to oczywiscie pojawienia si¢ zrdéznicowanych przestrzennie
skutkow i koniecznosei ich uwzglednienia w aktualizowanych planach i/lub doku-
mentach nowych, tj. nastepnej sekwencji planistycznej).

Interesujacym przypadkiem zintegrowanej polityki regionalnej i przestrzennej
jest narodowa polityka wobec miast. Jest to bowiem polityka regionalna w wymiarze
terytorialnym, ale jednoczesnie jej skutecznos¢ i efektywnos¢ moze by¢ zapewniona
przez polityke architektoniczno-urbanistyczna, w tym przez system regulacji decy-
dujacy o jakosci zagospodarowania, standardach urbanistycznych, tadzie przestrzen-
nym efc.
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