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Streszczenie

Polityka ukierunkowana terytorialnie jest nowym sposobem realizacji polityki regionalnej. Podstawo-
wym zalozeniem tego podejScia jest wykorzystywanie w polityce rozwoju terytorialnie zdefiniowanych
zasobow materialnych i niematerialnych, ktore zyskaly okreslenie kapitalu terytorialnego. Pojecie to
zostalo rozpoznane od strony teoretycznej i jest takze mocno lansowane wsrod praktykow polityki regio-
nalnej. Nadal jednak zasadnicza trudnosé efektywnego dzialania i implementacji zalozern w tym zakre-
sie wynika z niskiego poziomu operacyjnosci proponowanych definicji. Z drugiej strony bardzo trudno
jest w sposdb aplikacyjny zdefiniowaé pojecie kapitalu terytorialnego, bowiem jest to kategoria zloZona.
Niewgtpliwie jednak interesujgce jest, w jaki sposéb samorzqdy lokalne w tych warunkach radzq sobie
z wdrazaniem postulatow polityki ukierunkowanej terytorialnie. Jest to waine zaréwno z perspektywy
poznawczej, jak i w celu promowania najlepszych praktyk. Ponadto autor, wykorzystujec wnioski z ba-
dan wlasnych prowadzonych metodg obserwacji uczestniczgcej, proponuje w pracy typologie podejsé do
wdrazania zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce, w odwolaniu do koncepcji kapitatu terytorial-
nego na poziomie jednostek samorzgdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: kapital terytorialny, polityka ukierunkowana terytorialnie, rozwdj regionalny

1. Kapitatl terytorialny — zasdb strategiczny

Zgodnie z wspotczesnymi koncepcjami rozwoju to przede wszystkim srodowiska lokalne, rozumia-
ne jako terytoria ze swoimi wladciwo$ciami, niepowtarzalnoScig, specyficznoscig i kultura, maja
zdolno$¢ wzmacniania procesow rozwojowych wykorzystujac cechy zasobow rzadkich. Terytorium
zaczeto byé postrzegane jako aktywny aktor kreujacy procesy technologiczne i innowacje (Pie-
trzyk 2000, s. 27). Zasoby ujawniane w $rodowisku lokalnym, czesto decyduja o potencjale kon-
kurencyjnym nie tylko w skali regionalnej, ale czesto takze krajowej i miedzynarodowej. Teryto-
rium determinuje powstawanie sieci innowacji, z drugiej strony takze dzialalno$¢ sieci innowacji
ksztaltuje dojrzatos¢ srodowisk innowacyjnych zlokalizowanych w konkretnej przestrzeni. Tery-
torium takie jest niemozliwe do skopiowania i bezposredniego nasladowania (Maillat i inni 1993,
s. 13-15). Srodowiska innowacyjne wytwarzaja zasoby o specyficznym charakterze, ktore stosun-
kowo tatwo wykorzysta¢, nadajac im wlasciwo§ci zasobéw strategicznych w procesie rozwoju (Pen-
rose 1997). Wlasciwosci te w sposéb operacyjny zostaly zinterpretowane w dorobku szkoty zaso-
bowej (Barney 1991, s. 106—112). I jak pisze Sokolowicz, ,cho¢ szkola zasobowa rozwineta sie na
gruncie teorii przedsiebiorstwa, wiele z jej zatozen okazuje sie trafnych takze w odniesieniu do za-
gadnien rozwoju regionalnego” (2008, s. 53). Naturalnie nie mozna takze pomija¢ faktu istnienia
zasobow powtarzalnych w przestrzeni, stad w kontekscie ksztaltowania proceséw rozwoju teryto-
rialnego, klasycznie dokonuje sie rozréznienia miedzy zasobami o charakterze generycznym i spe-
cyficznym (Pietrzyk 2000, s. 30). Przy czym badacze sa raczej zgodni, ze zasoby same w sobie
nie moga by¢ zrédtem przewagi konkurencyjnej. Dopiero ich wykorzystanie na rynku, aktywowa-
nie decyduje o ich realnej wartoSci. Sktonnosé¢ do wykorzystywania zasobéw specyficznych rzad-
ko jest dziatem przypadku. Najczesciej aktywnosé taka wymaga inwestycji i wysitku zaréwno ze
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strony lokalnego $rodowiska — polityki lokalnej ukierunkowanej na kreowanie zasobow specyficz-
nych, jak i samych przedsiebiorcow gotowych do wspoétorganizowania srodowisk przedsiebiorczosci
(Przygrodzki 2005, s. 363-370). Czlowiek wykorzystujac dostepna wiedze ma zdolnoéé nadawania
nawet zasobom powszechnym cech wyjatkowych, nowych uzytecznosci, czyniac je w konsekwen-
cji zasobami rzadkimi, ktore staja sie strategicznymi aktywami procesow konkurencyjnych, nawet
o zasiegu globalnym.

Terytorium jest kategorig bardzo ztozong co oznacza, ze niezwykle trudno jest przyjac¢ uni-
wersalny algorytm szacowania jego wartosci. Tym niemniej wszystkie elementy, ktore pozostaja
w dyspozycji terytorium o tej wartodci stanowia, jak pisze Camagni, sa jego ,kapitatem teryto-
rialnym”; ktory nalezy w sposéb madry i pelny wykorzystaé (2008, s. 34). Kapital terytorialny
nie jest zatem pojeciem precyzyjnie zdefiniowanym, a jego skala i wartoS¢ w duzej mierze zalezec
bedzie od przyjetych metod i wskaznikow pomiaru. Kapitat terytorialny rozumiany jest jako zbiér
elementow, ktére stanowia o potencjale konkurencyjnym terytorium. Zalicza sie do niego: zasoby
naturalne, dobra publiczne, prywatne i mieszane, kapital ludzki, spoteczny i relacyjny, zasoby or-
ganizacyjne, relacyjne i poznawcze (Capello i inni 2011, s. 144-145). Zlozona systematyke kapita-
tu terytorialnego w ujeciu teoretycznym zaproponowal w swym modelu Camagni (2008, s. 35-36).
Kapital terytorialny, jak pisze Markowski, ,to swoiste korzySci zewnetrzne wytwarzane i dostep-
ne w wyniku mutifunkcjonalnej interakcji uzytkownikow wzglednie wyodrebnionego terytorium.
Innymi stowy kapitatl terytorialny ma charakter dynamicznego w czasie i przestrzeni «ztozone-
go dobra klubowego» dostepnego dla uzytkownikéw (klubu) dziatajacych (ego) w ramach obszaru
funkcjonalnego” (2013, s. 6-7). Jedna z préb systemowej identyfikacji wartosci kapitatu terytorial-
nego i zarazem klasyfikacji terytorialnych czynnikow wzrostu i rozwoju jest koncepcja kluczy tery-
torialnych.! Dobér kluczy wskazuje na zmiane podejécia do identyfikacji proceséw przestrzennych
miedzy innymi poprzez oderwanie sie od granic administracyjnych w analizie terytorialnej. Zwro-
cono uwage, ze dziataniem wtasciwym w tym zakresie jest badanie wplywu polityk sektorowych
na zmiany kluczy terytorialnych i dostosowanie polityk do ich lokalnej, czy regionalnej specyfiki.

Koncepcja kapitatu terytorialnego opiera sie na tych teoriach, ktore ujawniaja specyficznosé
miejsca i jego elementéw oraz jej strategiczng warto$é w rywalizacji rynkowej. Stad znajduje ona
odniesienie do koncepcji ograniczonej racjonalnosci w podejmowaniu decyzji w warunkach niepew-
nosci (Malmgren, Simon) i jej zastosowania do innowacji przemystowych (Nelson, Winter, Dosi),
instytucjonalnej teorii kontraktéw (Williamson), koncepcji dystryktow przemystowych i efektow
synergii (Becattini), koncepcji bliskoéci (Gilly, Torre), $rodowisk innowacyjnych (GREMI) oraz
koncepcji pozahandlowych wspoétzalezno$ci (Storper) (Ciotek i Komornicki 2014, s. 2). Koncep-
cja kapitatu terytorialnego proponuje integracje elementdow, ktore dotychezas funkcjonowalty nie-
mal niezaleznie od siebie. W zwiazku z tym Wojnar zwraca uwage na wyzwania jakie stoja przed
wspolczesnag polityka regionalng, takie jak: integracja elementéw materialnych z niematerialnymi,
kojarzenie kategorii dobr prywatnych, publicznych i spotecznych, wlasnosci indywidualnej z za-
sobami wspolnymi i dobrami klubowymi. Fakt ten wywoluje pilna potrzebe nowego stylu zarza-
dzania. ,\W rzeczywistoSci — jak dalej pisze autorka — aby unikng¢ oportunistycznych zacho-
wan niektérych aktoréow i nadmiernej eksploatacji pewnych zasobéw wspoélnych i dobr publicznych,
potrzebne sa nowe rozwigzania polityczne w celu stworzenia konsensusu, wzajemnego zaufania,
wspoldziatania i wspotpracy” (Olechnicka i Wojnar b.r., s. 13).

2. Modele zintegrowanego planowania rozwoju obszarow funkcjonalnych

Kapital terytorialny jest jednym z zasadniczych elementéw koncepcji spojnoéci terytorialnej.? Za-
ucha wnioskuje, ze ,koncepcja spdjnosci terytorialnej stanowi probe przetozenia na jezyk polityki

1. Zob. How to strengthen the territorial dimension of ‘Europe 2020’ and the EU Cohesion Policy. Report based
on the Territorial Agenda 2020 prepared at the request of the Polish Presidency of the Council of the European Union
by Kai Bohme, Philippe Doucet, Tomasz Komornicki, Jacek Zaucha, Dariusz Swiqtek, Warsaw, September 2011.
[@:] http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/studies/pdf/challenges2020/2011 territorial dimension
eu2020.pdf, s. 7.

2. Zob. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomicz-
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makroekonomicznej teoretycznych koncepcji wskazujacych na przestrzennosc, tj. terytorialnosé
proceséw ekonomicznych, tzn. ma ona wprowadzi¢ kapital terytorialny do makroekonomicznej in-
terwencji publicznej” (2014, s. 5). Ponadto lansowana koncepcje spdjnosci terytorialnej mozna uwa-
zaC za wazng determinante wdrazania polityki terytorialno-funkcjonalnej. Markowski podkreéla,
ze w zwiazku z tym ,nalezy szukaé nowych form zarzadzania (i regulacji) tak, aby rzeczywicie
zdyskontowac teoretyczne szanse na realizacje celow rozwoju w wymiarze terytorialnym”. Nie jest
to jednak rzecz prosta, bowiem jak dalej pisze autor: , Terytorialna organizacja kraju, lokalne am-
bicje, interesy polityczne, istniejacy system kompetencji i form finansowania dziatalno$ci samorza-
dowej stoja bardzo czesto w sprzeczno$ci z funkcjonalno-obszarowym (terytorialnym) podej$ciem
do rozwoju”.? Dotychczasowe praktyki w zakresie realizacji wspolnych inicjatyw na rzecz wzmac-
niania zintegrowanej polityki rozwoju potwierdzaja istotno$¢ tych barier, stad w Polsce zdecydo-
wano wprowadzi¢ czeSciowo centralnie koordynowane instrumenty prowokujace i motywujace do
dziatan w tym kierunku. Chodzi tutaj o wsparcie organizacji zarzadzania obszarami funkcjonal-
nymi z wykorzystaniem mechanizmu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) i preferen-
cjami dla projektow zintegrowanych w regionalnych programach operacyjnych. Streszczajac, pod-
stawg tego mechanizmu jest korzy$¢ finansowa w postaci $rodkéw inwestycyjnych, ktore moga za-
sta¢ przedstawione do dyspozycji wybranych grup samorzadéw, pod warunkiem zbudowania przez
nie trwaltych partnerstw. Wysoko$¢ tych érodkéw to ok. 5% krajowej alokacji EFRR. Instrument
ZIT skierowany jest do 18 miast wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych. Trwatosé partner-
stwa ma w tym przypadku zosta¢ wykazana poprzez instytucjonalizacje jego formy oraz przygo-
towanie i przyjecie zintegrowanej strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego.* Strategia ta ma mie¢
charakter miedzysektorowy obejmujacy potrzeby rozwojowe wskazanego terytorium. Dziatania
tam zawarte majg wykorzystywacé efekt synergii wytworzony przez skoordynowang implementa-
cje.” Jej terytorialng orientacje potwierdza takze przyjete zalozenie, ze ZIT nie musi obowigzkowo
obejmowaé catego terytorium danej jednostki administracyjnej. Z punktu widzenia teoretyczne-
go wdrazany sposob zarzadzania na poziomie uktadéw funkcjonalnych miast wojewodzkich mozna
zakwalifikowa¢ jako typ dobrze ustrukturyzowany. Charakteryzuja go: jasno zdefiniowana struk-
tura, wprost okre§lony zasieg przestrzenny dziatan, jednoznacznie ulokowane kompetencje zarzad-
cze 1 wykonawcze. Nalezy rowniez zauwazyc¢, ze rownolegle z ,testowaniem” tej formy zarzadza-
nia obszarami funkcjonalnymi poddawana jest probie takze druga mozliwa forma dzialania zwana
typem labilnym. Z ta tylko roéznica, ze dotyczy ona podmiotowo obszaréw funkcjonalnych miast
o funkcjach subregionalnych i innych obszaréw funkcjonalnych zdefiniowanych w strategiach roz-
woju wojewodztw. Typ labilny charakteryzuje sie duza elastycznoscia w stosunku do wyzwan
zarzadzania terytorialnego. 7Z drugiej jednak strony wymaga wysokiego poziomu dojrzatosci i za-
ufania partneréw lokalnych do podejmowania wspotpracy. ,Warunkiem funkcjonalnosci tego typu
jest wysoki poziom profesjonalizmu i standardy zawodowe kadr administracji” (Grochowski 2014).

W dotychczasowej polskiej praktyce mozna zaobserwowac kilka sposobow wdrazania zinte-
growanego planowania terytorialnego.b Pierwszy, najbardziej zintegrowany model z dotychczas

no-Spolecznego. Zielona ksiega w sprawie spdjnoéci terytorialnej. Przeksztalcenie réznorodnoéci terytorialnej w site
{SEC(2008) 2550}. Bruksela, dnia 6.10.2008, COM(2008) 616 wersja ostateczna.

3. Zob. Terytorialny wymiar zintegrowanej polityki rozwoju — oczekiwania i wyzwania wobec planowania i syste-
mu instytucjonalnego. Prezentacja Tadeusza Markowskiego przedstawiona na posiedzeniu plenarnym KPZK w War-
szawie w dniu 13 wrzeénia 2011 r., dostepna pod adresem http://pokl.lodzkie.pl/wps/wem/connect/228f458048511957a
85bac91f205df23/T_Markowski_ Terytorialny wymiar_zint_ polityki_rozwoju_13092011.pdf?MOD=AJPERES.

4. Zob. Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce. Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, Warszawa, lipiec 2013, [@:] http://www.subregioncentralny.pl/download/wytyczne-dla-zit-w-polsce.pdf.

5. Zob. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne. Polityka spdjnosci na lata 2014-2020. [@Q:] http://ec.europa.eu/
regional _policy/sources/docgener/informat/2014/iti_pl.pdf, s. 3.

6. Wnioski o charakterze syntetycznym pochodza z badan wtasnych autora: obserwacji uczestniczacych, party-
cypacji w przygotowywaniu dokumentéw strategicznych o charakterze zintegrowanym oraz obserwacji i wywiaddw
z samorzadowcami z calej Polski, bioracymi udzial w projekcie ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST”,
w ramach ktorego zrealizowano miedzy innymi ponad 5 tys. godzin szkolen i warsztatow z zakresu zintegrowane-
go planowania rozwoju. Autor byl jednym z treneréw w czeSci dotyczacej szkolen. Projekt wspotfinansowany przez
Unie Europejska ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludz-
ki, Priorytet V, Dzialanie 5.2, Poddziatanie 5.2.2.
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zaobserwowanych, nazwa¢ mozna: internalizacja zintegrowanej polityki rozwoju z poziomu powia-
tu (czytaj dalej takze lub dominujacego miasta) na poziom gminny.” Podstawowy mechanizm in-
tegracji planowania polega tutaj na przygotowaniu zintegrowanej strategii rozwoju wraz z okresle-
niem projektow zintegrowanych dla powiatu przy wspétudziale innych zainteresowanych jednostek
w tym samorzadéw gminnych wchodzacych w sktad powiatu lub innych powiazanych zalezno-
Sciami funkcjonalnymi. W drugim etapie instytucje partycypujace w procesie budowania strate-
gii same zobowiazuja sie do opracowania wtasnej strategii, $cisle korespondujacej z wczesniej przy-
gotowanym dokumentem dla powiatu i pozostalymi strategiami jednostek zaangazowanych w to
partnerstwo. Nastepuje wowczas internalizacja podstawowego szkieletu strategii powiatu na rzecz
budowania zbieznych strategii lokalnych. Ponadto integralnym elementem strategii powiatowej
i dokumentéw lokalnych sg takze listy projektow zintegrowanych posiadajace w czesci wspolne
ustalenia strategiczne.

Drugi model ma charakter partnerstwa gminnego w przygotowywaniu zintegrowanej strategii
rozwoju powiatu.® W tym przypadku podczas procesu planowania strategicznego na poziomie po-
wiatu dochodzi do jego integracji z otoczeniem funkcjonalnym poprzez aktywne zaangazowanie
partneréow w ustalanie priorytetéw rozwoju czesto wykraczajacych poza kompetencje i zasieg prze-
strzennego oddziatywania jednostki. W drugiej fazie przygotowania dokumentu dochodzi do nego-
cjowania partnerstw w zakresie wspotudzialu we wdrazaniu celow i zadan strategicznych. Dekla-
racje te na tym etapie nie przybieraja najczeSciej formalnego ksztaltu umowy dwustronne;.

Trzecim sposobem jest tworzenie zintegrowanej strategii rozwoju dla zdefiniowanego obszaru
funkcjonalnego o rozlegtym spektrum oddziatywan.? Dzialania aplikacyjne w tym zakresie powin-
ny skupiaé sie w pierwszej kolejnoSci na budowaniu partnerstw wokot sektorowo zdefiniowanego
obszaru funkcjonalnego. Nastepna fazg jest przygotowanie zintegrowanej strategii rozwoju obsza-
ru funkcjonalnego dla utworzonego zwigzku podmiotéw zainteresowanych dzialaniem na rzecz
wzmacniania konkurencyjnosci obszaru funkcjonalnego (lub w innej postaci instytucjonalnej: przy-
jecie owej strategii, z szeroko terytorialnie zorientowanymi celami dzialan przez miasto lidera roz-
woju okreslonego terytorium).

Ostatnim wyrdznionym sposobem dziatan jest tworzenie zintegrowanej strategii rozwoju dla
obszaru funkcjonalnego zorientowanego wokét wasko zdefiniowanego zasobu strategicznego (spe-
cyficznego). ' W tym przypadku najezeéciej obserwowana metodyka postepowania w Polsce jest
procedura zaproponowana w Osi LIDER (PROW 2007-2013), realizowana na rzecz budowania Lo-
kalnych Grup Dziatania. Zdarza sie réwniez wykorzystywaé do tego celu instytucje zwigzku ko-
munalnego z jasno okreSlona strategia dziatania.

Sprzyjajacy klimat do rozwoju koncepcji planowania zintegrowanego jest przede wszystkim
konsekwencja lansowanej koncepcja spdjnosci terytorialnej. Choé¢ trudno moéwi¢ o powszechnosci
zjawiska, to nalezy zauwazy¢, ze samorzady terytorialne w catej Polsce coraz czesciej rozwazaja
budowe i dziatanie w ramach zintegrowanych terytorialnie projektow.!! Nie oznacza to jednak, jak

7. Przyktadem takiego dzialania jest zintegrowane zarzadzanie terytorium realizowane w powiecie Wieruszow-
skim i 7 gminach ktére zaangazowaly sic w to partnerstwo w sposéb opisany wyzej. (Zob. Zintegrowana Strategia
Rozwoju Powiatu Wieruszowskiego na lata 2014-2020. Zalacznik do Uchwaly nr XXXVIII-177-14 Rady Powiatu
w Wieruszowskiego z dnia 30 stycznia 2014 r.).

8. Przykladem takiego dzialania jest zintegrowane zarzadzanie terytorium realizowane w powiecie Wielunskim
i 10 gminach ktére zaangazowaly sie w to partnerstwo w sposéb opisany wyzej. (Zob. Zintegrowana Strategia Roz-
woju Powiatu Wieluniskiego 2014-2020, Zatacznik do Uchwaly Nr XL/269/13 Rady Powiatu w Wieluniu z dnia 30
grudnia 2013 r.).

9. Przykladem takiej formuly wspolpracy sa formalne partnerstwa zawierane w ramach zwiazkéw ZIT, np.
Strategia Rozwoju Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego 2020+, gdzie wspdlprace podjely tacznie 32 jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Ponadto wyjatkowym przykladem w tym zakresie moze by¢ réwniez przygotowywana obec-
nie Strategia Rozwoju Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego pod kierownictwem T. Markowskiego. Mo-
del ten moze by¢ wykorzystany takze w odniesieniu do innych obszaréw funkcjonalnych, zdefiniowanych na przy-
ktad w strategiach rozwoju wojewodztw.

10. Liczne przyklady w tym zakresie obserwowaé¢ mozna w przestrzeniach dotyczacych obszaréw funkcjonal-
nych zdeterminowanych przez szczegélne walory $rodowiska, np. rzeka, duzy zbiornik wodny, itp. W tym przypad-
ku najczeéciej wystepujaca forma organizacyjna obszaru funkcjonalnego jest Lokalna Grupa Dzialania lub zwiazek
komunalny.

11. Wniosek na podstawie badan wtasnych i obserwacji autora.
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zauwaza Markowski, ze nastepuje takze integracja polityki rozwoju z systemem planowania prze-
strzennego. W tym kontekscie ,,w polskich warunkach nie mamy jeszcze zintegrowanych strategii
rozwoju regionalnego, niepokojaco natomiast dochodzi, whrew gloszonym reformatorskim tezom,
do dalszej erozji systemu planowania przestrzennego wraz z patologiczng deregulacja sfer decydu-
jacych o sprawnym funkcjonowaniu gospodarki przestrzennej (Markowski 2013, s. 6-7).
Nowoczesne funkcjonalno-przestrzenne podejscie do polityki rozwoju determinuje przede wszyst-
kim powigzania miedzy funkcjami gospodarczymi i spotecznymi oraz ograniczanie barier wynika-
jacych z podziatéw administracyjnych. Granice administracyjne przestaja by¢ przepascia, dzielaca
przestrzen na ,mate publiczne §wiaty”, bowiem podmioty prywatne i instytucje spoteczne nigdy tej
bariery nie dostrzegaty. ,,Analiza proceséw urbanizacji i rozwoju gospodarek wskazuje, iz nastepu-
je zwiekszenie dynamiki czasowej i przestrzennej uktadéw funkcjonalnych. Zmienia sie takze funk-
cjonowanie administracyjnych jednostek terytorialnych a granice staja sie rozmyte i przenikalne,
stad pojawiajace sie hasto o miekkich przestrzeniach. Terytorium funkcjonalne (powiazane z ka-
pitalem terytorialnym) ma wiec granice zmienne w czasie. Istotnym elementem polityki rozwoju
a tym samym planowania staje sie wzmocnienie kapitatu terytorialnego.” (Markowski 2013, s. 6-7).
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