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Sprawność zarządzania rozwojem terytorium 
w polskich uwarunkowaniach

Wprowadzenie

Definiując proces zarządzania należy wyraźnie uwypuklić, iż jest 
on związany z  wyznaczanie określonych celów działania oraz metod 
i sposobów ich realizacji w określonym czasie, poprzez wykorzystanie 
dostępnych zasobów. Zarządzanie przynależy centrum decyzyjnemu, 
mającemu z założenia przyznane kompetencje i uprawnienia. Ukierun-
kowany jest na sprawianie, aby w dalszej lub bliższej przyszłości wy-
stąpiło szereg zmian, postrzeganych w wielu aspektach jako korzystne. 
O  sprawności ludzkiego działania traktuje prakseologia, przyjmując 
założenie, iż działanie jest tym sprawniejsze, im ma więcej walorów 
sprawności i  im wyższy stopień walory te posiadają.1 Podstawowymi 
walorami w tym rozumieniu są: skuteczność, korzystność i ekonomicz-
ność. „Skutecznym nazwiemy takie działanie, które prowadzi do skutku 
zamierzonego jako cel”.2 Skutek oznacza osiągnięty stan rzeczy, zakła-
dany jako pożądany przed podjęciem jakichkolwiek działań. Zatem 
zapewne działanie skuteczne nie wykazuje cech przypadkowości. Eko-
nomiczność oznacza stosunek wyniku podjętego działania do kosztów 
tego działania. Przy czym wynik ten, to wszystkie pozytywne skutki 
(wyrażone w kategoriach mierzalnych i niemierzalnych), koszty zaś to 
wszystkie negatywnie oceniane, przewidywane i nieprzewidywane oraz 
także odłożone w  czasie skutki działań. Korzystność oznacza różnicę 
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1  �W. Kieżun, Podstawy organizacji i zarządzania, Książka i Wiedza, Warszawa 1977, 
s. 44.

2  �T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie, Zakład Narodowy im. Ossolińskich, Wydaw-
nictwo PAN, Wrocław–Warszawa–Kraków 1999, s. 326.
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między wynikiem użytecznym a  kosztem działania. Te trzy kryteria 
mają zastosowanie w różnych okolicznościach. Kryterium skuteczności 
może być wykorzystywane w trzech odmiennych sytuacjach: gdy w da-
nym działaniu przesądzają motywy emocjonalne, gdy zasoby wykorzy-
stywane w działaniu są w nadmiarze i nie mogą być zastosowane gdzie 
indziej oraz gdy dane działanie jest częścią innego działania o szerszym 
zakresie i  znacznie większej wadze. Kryterium ekonomiczności staje 
się najważniejsze w  przypadku oceny tych działań, w  których zaosz-
czędzone zasoby mogą być bardziej efektywnie wykorzystane w innym 
miejscu. Przy tym kryterium występuje poczucie więzi między różnymi 
rodzajami działań. Kryterium korzystności ma zastosowanie w ocenie 
tych rodzajów działań, których związków z innymi działaniami nie roz-
patruje się.3 

Mówiąc o sprawności zarządzania można posłużyć się tzw. cyklem 
działania zorganizowanego, który zawsze sprowadza się do następują-
cych etapów: (I) postawienie celu, (II) zbadanie warunków i środków, 
warunkujących osiągniecie celu, (III) przygotowanie warunków i środ-
ków uznanych za niezbędne do osiągnięcia celu, (IV) wykonanie czynno-
ści związanych z realizacją planu, (V) kontrola wyników i wyciągnięcie 
wniosków.4 Cykl ten ma zapewnić mądre wykorzystywanie zasobów, 
bez zbędnego marnotrawstwa i kończyć się osiągnięciem zakładanych 
rezultatów.

Sprawność zarządzania rozwojem terytorium to jedna z podstawo-
wych kategorii określających jakość działania władz publicznych, albo-
wiem władze te poprzez umocowania prawne i wybór społeczny mają 
możliwości i jednocześnie obowiązek służyć społeczności, kreować roz-
wój.5 Władze publiczne uzyskały prawo decydowania o wykorzystywa-
niu lokalnych i  regionalnych zasobów na rzecz kreowania warunków 
bytowych obecnych i przyszłych pokoleń. Jednakże zasoby te oraz ich 
zorganizowane wykorzystywanie warunkowane jest wieloma czynni-
kami, a  jednym z  nich jest sprawność funkcjonowania administracji 
publicznej (rządowej i  samorządowej), rozumiana jako „cykl działań 
zorganizowanych”. A  zatem mówiąc o  rozwoju terytorium (skupisko 

3  �B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, Podstawy zarządzania. Zachowania organizacyjne, Wy-
dawnictwo Absolwent, Łódź 1998, s. 82–85. Pozostałe, pomocnicze kryteria oceny dzia-
łań to: energiczność, prostota, czystość, udatność, dokładność, s. 84. 

4  �Jest to cykl sformułowany przez H. Le Chateliera, podany za: B. Kaczmarek, Cz. Sikor-
ski, Podstawy zarządzania. Zachowania organizacyjne, Wydawnictwo Absolwent, Łódź 
1998, s. 84.

5  �Zob. M. Budziński, Sprawność zarządzania miastem, [w:] Rozwój miast i  regionów 
w procesie integracji europejskiej, [red.] A. Jewtuchowicz, Zakład Ekonomiki Regional-
nej i Ochrony Środowiska, UŁ, Łódź 2002, s. 27.
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aktywności), należy przede wszystkim je zdefiniować, a następnie sfor-
mułować w stosunku do niego politykę rozwoju (cele, zadania, instru-
menty, metody zarządzania, system ewaluacji).

Współczesna gospodarka światowa rozwija się opierając się na per-
manentnym postępie w  obszarze nauki i  techniki oraz mając w  niej 
swoje źródło innowacjach. Dla dynamicznego rozwoju gospodarczych 
układów przestrzennych, ważną sprawą jest nie tylko generowanie „na 
swoim terenie” nowych możliwości i rozwiązań (produktów, organizacji, 
technologii itp.), lecz również, a może przede wszystkim, umiejętność 
szybkiej adaptacji innowacji pochodzących z innych regionów, które po-
wstały i znalazły już zastosowanie.

W  literaturze podejmującej rozważania wyjaśniające związki za-
chodzące między zasobami, wymiarem przestrzennym oraz efektami 
aktywności, coraz częściej obok wątków dotyczących istoty i faz globa-
lizacji czy też polityk i mechanizmów rozwoju regionalnego/lokalnego, 
pojawia się odniesienie do terytorium. Nie wchodząc głębiej w kwestie 
odnoszące się do zdefiniowania zjawiska globalizacji, można przyjąć za 
A. Jewtuchowicz, iż „globalizacja to zjawisko złożone, wieloaspektowe 
i dynamiczne. W przypadku charakterystyki procesu globalizacji uwaga 
skierowana jest na takie elementy, jak: liberalizacja gospodarki świa-
towej, wielość i  intensyfikacja międzynarodowych powiązań i  współ-
zależności, zniesienie barier geograficznych w przepływach towarów, 
usług, kapitału, informacji i technologii, kompresja czasu i przestrze-
ni, koncentracja kapitałów”.6 Globalizacja rozpatrywana z ekonomicz-
nego punktu widzenia nie jest oparta na społeczeństwach i państwach 
narodowych, lecz na korporacjach transnarodowych, rynku i operato-
rach rynku.7 Przyczynia się do geograficznego w skali światowej oraz 
regionalnego zróżnicowania dynamiki procesów tegoż rozwoju oraz do 
tego, że rozwój ten jest bardziej punktowy niż powierzchniowy.8 Roz-
patrywana jako immanentna cecha współczesnej gospodarki rynkowej, 
nie przeczy postępującemu rozwarstwianiu się świata na ośrodki do-
minacji oraz obszary zależności.9 Przyczynia się do rozwoju metropo-
lii oraz całych obszarów metropolitalnych. Miasta metropolie stają się 

6  �A. Jewtuchowicz, Terytorium i współczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Łódzkiego, Łódź 2005, s. 10–11. 

7  �A. Jewtuchowicz, Terytorium i współczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Łódzkiego, Łódź 2005, s. 11.

8  �I. Pietrzyk, Globalizacja, integracja europejska a rozwój regionalny, [w:] A. Jewtucho-
wicz (red.), Wiedza, innowacyjność, przedsiębiorczość a rozwój regionalny, Wydawnic-
two Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2004, s. 11.

9  �J. Wierzbowski, Uwarunkowania geopolityczne polityki gospodarczej Polski, „Gospo-
darka Narodowa”, 1994, nr 4, s. 2. 



262 Danuta Stawasz

węzłami gospodarki światowej. Na znaczeniu w ujęciu ekonomicznym 
zyskują przestrzenie z wykształconą aktywnością wyspecjalizowanych 
i komplementarnych podmiotów, kreujących różnorodne formy teryto-
rialnych systemów produkcji, usług i innowacji,10 przy czym przestrze-
nie te nie „uznają” granic administracyjnych. Przyjmując za pewnik, 
iż nie całe regiony, a  jedynie ich odznaczające się pewnymi cechami 
terytoria, dzięki kumulacji i  intensywności aktywności gospodarczej 
przesądzają o  rozwoju gospodarczym regionu/kraju, należy postawić 
pytanie, czy terytoria te winny być wspierane ze strony władz publicz-
nych w szczególny sposób. Odpowiedź jest jednoznaczna – tak.

1. Terytorium i jego rozwój

W  odniesieniu do powyżej zaprezentowanych kwestii, należy 
przyjąć za pewnik, iż terytorium, postrzegane jako skupisko aktyw-
ności, powiązań sieciowych między różnego rodzaju podmiotami i or-
ganizacjami, odznaczające się wysokim poziomem kapitału ludzkiego 
i społecznego11 stanowi we współczesnym świecie centrum decydujące 
o  rozwoju społeczno-gospodarczym w  wymiarze regionalnym/krajo-
wym czy też w  szerszej skali. Zgodnie zaś z  R. Brolem12 szansą na 
rozwój układów lokalnych jest pozyskanie lokalizacji podmiotów sie-
ciowych, które na obszary peryferyjne mogą przenosić część efektów 
uzyskiwanych w centrum.

Terytorium w tym rozumieniu wykracza poza pojęcie przestrzeni 
w wymiarze geograficznym, oznacza przestrzeń stworzoną przez okre-
śloną społeczność, mającą swoją historię i kulturę, zgromadzoną wiedzę 
i umiejętności, z funkcjonującymi w niej organizacjami i instytucjami, 

10  �A. Nowakowska, Regionalny wymiar procesów innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 12. 

11  �„Kapitał ludzki to wszystkie, ale to absolutnie wszystkie, zasoby niematerialne (przy-
mioty) kojarzone z człowiekiem traktowanym jako samodzielna istota ludzka”. Kapi-
tał ludzki rozpatrywany jest poprzez kompetencje i doświadczenie, wiedzę i zdolności, 
zdrowie i wydolność organizmu, nastawienie życiowe, zaufanie, tolerancję, lojalność 
czy też podejrzliwość, kłótliwość, nielojalność: St. Walukiewicz, Kapitał ludzki, Insty-
tut Badań Systemowych PAN, Warszawa 2010, s. 24–25. Kapitał społeczny powstaje 
w grupie co najmniej 2 osób, a relacje między nimi stanowią podstawowy element 
tego kapitału. Relacje mogą mieć charakter formalny i nieformalny. por. St. Walukie-
wicz, Kapitał ludzki, Instytut Badań Systemowych PAN, Warszawa 2010, s. 48–49. 

12  �Zob. R. Brol, Wpływ procesów globalizacji na rozwój lokalny, [w:] Współczesne wyzwa-
nia miast i regionów, (red.) A. Jewtuchowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, 
Łódź 2009, s. 32–33. 
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wraz z  rozwiniętymi relacjami między nimi. Mowa jest w  tym przy-
padku o trzech wymiarach tej przestrzeni: fizycznej, relacyjnej oraz in-
stytucjonalnej.13 Podstawowe punkty odniesienia przy identyfikowaniu 
i analizowaniu terytorium to14:

– �podejście do przestrzeni abstrakcyjnej, określonej przez granice 
sieci oraz aktywność podmiotów ją tworzących i w niej funkcjo-
nujących,

– �przyjęcie, że jest to miejsce o określonej historii kształtowania się, 
miejsce mające silny kontekst społeczny i instytucjonalny,

– �uznanie, że jest to miejsce wykreowane, zbudowane przez orga-
nizacje i podmioty, jest to „aktywna przestrzeń”, identyfikowana 
i tworzona przez pryzmat aktywności jej uczestników,

– �przyjęcie, iż mamy do czynienia z przestrzenią o wysokim pozio-
mie aktywności gospodarczej, wieloaspektowych relacjach między 
podmiotami, miejsce redukujące koszty transakcji gospodarczych,

– �przyjęcie, że terytorium tworzy unikatowe zasoby i bazuje na ka-
pitale społecznym, co razem pozwala na kreowanie procesów wie-
dzy i innowacji, także ich komercjalizacji,

– �uznanie, że jest to miejsce posiadające własny sposób koordynacji 
zachowań poszczególnych uczestników i zarządzania zmianami.

Według A. Nowakowskiej15, koncepcja terytorium i jego roli w roz-
woju społeczno-gospodarczym jest wyraźnie odmienna od wcześniej-
szych koncepcji wyjaśniających rolę i znaczenie przestrzeni w rozwoju 
lokalnym/regionalnym, formułowanych na gruncie nauk ekonomicz-
nych. Terytorium w  przedstawionym w  zarysie wymiarze, występuje 
w wielu miejscach świata. Przyjmując, że jest to centrum aktywności 
i  postępu, winno być ono przedmiotem zainteresowania zarówno ba-
daczy, analityków, jak i władz publicznych. Jego efektywność funkcjo-
nowania w długim okresie zależy od przedsiębiorczości, kreatywności 
jego twórców i uczestników, ale wymaga także wsparcia ze strony władz 
publicznych.

13  �I. Pietrzyk, Globalizacja, integracja europejska a rozwój regionalny, [w:] Wiedza, in-
nowacyjność, przedsiębiorczość a rozwój regionów (red.) A. Jewtuchowicz, Wydawnic-
two Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2004, s. 13. 

14  �A. Nowakowska, Regionalny wymiar procesów innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 17.

15  �A. Nowakowska, Regionalny wymiar procesów innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 17.
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2. �Reformy ustrojowe a polityka regionalna w Polsce 
w okresie transformacji 

Reformy ustrojowe zapoczątkowane w Polsce w latach dziewięćdzie-
siątych XX w., przyczyniły się także do tego, że przestrzeń oraz jej zasoby 
stały się przedmiotem zainteresowania zarówno społeczności, polityków, 
władz publicznych, jak i inwestorów. Polityka regionalna tego okresu zo-
stała wymuszona zmianami ustrojowymi i kształtowała się pod wpływem 
priorytetów polityki makroekonomicznej. Jej zasadniczym wyróżnikiem 
było to, iż została zdominowana przez problematykę walki z bezrobociem. 
W praktyce zredukowano ją do prób niwelowania skutków przestrzennej 
koncentracji bezrobocia. Obszary wykazujące szczególnie wysoki poziom 
bezrobocia strukturalnego stały się prawie wyłącznie przedmiotem zain-
teresowania i  interwencji centrum w sferze rozwiązywania problemów 
regionalnych. Cechą interwencji władz publicznych na poziomie regionu 
był zunifikowany zestaw bezpośrednich i pośrednich narzędzi realizacji 
polityki regionalnej, stosowany w przypadku wszystkich obszarów pro-
blemowych. W zakresie polityki regionalnej występował:

– �nadmierny centralizm,
– �unifikacja rozwiązań,
– �niedostatek środków finansowych,
– �brak instrumentów i instytucji umożliwiających realizację skoor-

dynowanych działań.16 
Pomimo występujących w ramach polityki regionalnej ograniczeń, 

warunkujących jej realizację, wydaje się słuszne uznanie poniżej przed-
stawionych celów jako istotnych dla polityki regionalnej, z punktu wi-
dzenia procesu stymulowania rozwoju gospodarczego. Cele te to: 

1. �Inicjowanie zmian w  strukturze gospodarczej regionów odpo-
wiednio do ich strategicznych kierunków (możliwości) rozwoju.

2. �Działania na rzecz zmniejszania nadmiernego bezrobocia struk-
turalnego, występującego w niektórych obszarach Polski.

3. �Pobudzanie rozwoju społeczno-gospodarczego stref przygranicz-
nych.

4. �Regionalizacja kierunków produkcji rolnej.
5. �Stopniowe rozwiązywanie nabrzmiałych problemów ochrony śro-

dowiska.17 

16  �A. Pyszkowski, Zasady polityki regionalnej państwa, „Gospodarka Narodowa”, 1995, 
nr 2–3, s. 1–2, T. Kudłacz, Transformacje systemowe jako wyznacznik nowej polityki re-
gionalnej w Polsce, [w:] Transformacje sytemu gospodarczego w krajach Europy Środko-
wo-Wschodniej, (red.) J. Czekaj, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 121.

17  �A. Pyszkowski, Zasady polityki regionalnej państwa, „Gospodarka Narodowa”, 1995, 
nr 2–3, s. 1–2, T. Kudłacz, Transformacje systemowe jako wyznacznik nowej polityki 
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Od 1 stycznia 1999 r. zmieniły się w Polsce warunki dla prowadze-
nia polityki regionalnej. Reforma administracji publicznej wprowadziła 
województwo samorządowe, podmiot odpowiedzialny za kreację proce-
sów rozwoju na przynależnym mu obszarze. Nowa sytuacja prawna im-
plikuje jakościowo odmienną rzeczywistość, sprzyjającą kształtowaniu 
ogólnej polityki rozwoju terytorialnego państwa oraz prowadzeniu wła-
snej polityki rozwoju regionu przez samorządowe władze. Między tymi 
dwiema płaszczyznami polityk winien być wypracowany kompromis, 
warunkujący wzajemne wzmocnienie podejmowanych działań, co skut-
kuje wyższą efektywnością realizowanych przedsięwzięć. Skuteczność 
koordynacji poczynań zależy od stopnia podmiotowej jednoznaczności 
obu rodzajów polityk. 

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej przyczyniło się do po-
szerzenia priorytetów polityki regionalnej. Obok dotychczasowych, 
dotyczących zmniejszenia zróżnicowań międzyregionalnych, walki 
z bezrobociem, pojawił się nowy priorytet – stymulowanie wzrostu kon-
kurencyjności regionów.18 

W wyniku zaistniałych przeobrażeń polska polityka regionalna sta-
nęła przed problemem natury fundamentalnej:

– �czy koncentrować działania na łagodzeniu negatywnych skutków 
społecznych transformacji w regionach problemowych?

– �czy też przede wszystkim wspierać liderów transformacji two-
rzących „bieguny wzrostu”, które to z kolei winny w przyszłości 
stać się miejscem rozprzestrzeniania innowacji, przedsiębiorczo-
ści, nowoczesności, co zapewni rozwój terenów poza „bieguna-
mi wzrostu”? Odpowiedź na ten dylemat, to początek myślenia 
o przestrzeni jako niezmiernie ważnym elemencie, przesądzają-
cym o rozwoju społeczno-gospodarczym w szerszym wymiarze niż 
sama przestrzeń, rozumiana w sposób tradycyjny.19 

Polska polityka regionalna okresu transformacji ukierunkowana 
była w  swojej warstwie instrumentalnej na wspieranie w  większym 
stopniu obszarów będących w zdecydowanie lepszej sytuacji niż pozo-
stałe. Beneficjentami były te regiony, które lepiej przygotowane były 
programowo, instytucjonalnie, kadrowo i  kapitałowo do efektywnej 

regionalnej w  Polsce, [w:] Transformacje sytemu gospodarczego w  krajach Europy 
Środkowo-Wschodniej, (red.) J. Czekaj, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 
1993, s. 122.

18  �M. Klamut, Polityka gospodarcza a konwergencja regionów w Unii Europejskiej, „Go-
spodarka Narodowa”, 1999, nr 3, s. 100.

19  �Zob. D. Stawasz, Współczesne uwarunkowania rozwoju polskich regionów, Wydawnic-
two Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2000, s. 59–65.
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absorpcji krajowych i  zagranicznych środków finansowych. Lepiej 
przygotowane były regiony o wyższym poziomie rozwoju społeczno-go-
spodarczego i one relatywnie zyskały najwięcej.

3. Terytorium w wymiarze polskim i jego rozwój

Terytorium, jako skupisko aktywności ma swoje odzwierciedlenie 
w  różnych strukturalnie niejednorodnych formach przestrzennych. 
Można zaliczyć do nich metropolie i  obszary metropolitalne, klastry, 
układy bipolarne oraz specjalne strefy ekonomiczne. W każdym przy-
padku mamy do czynienia z przestrzenią fizyczną, relacyjną oraz insty-
tucjonalną. Każde z tych skupisk aktywności można oceniać z różnych 
punktów widzenia. Jednym z nich jest próba odpowiedzi na pytanie, 
czy i w  jakim zakresie dana forma znalazła swoje miejsce w polityce 
inter- i intraregionalnej. Czy władze publiczne, dysponując stosownymi 
instrumentami, począwszy od dokumentów planistycznych, a na zasa-
dach finansowania inwestycji infrastrukturalnych kończąc, wspierają 
i w jakim zakresie rozwój terytorium.

Metropolia wraz ze obszarem metropolitalnym cechuje się dużym 
stopniem integracji gospodarczej, infrastrukturalnej, zwłaszcza ko-
munikacyjnej oraz społeczno-kulturowej. Występują naturalne ciąże-
nia obszaru zewnętrznego do centrum metropolii, która oddziałuje na 
okoliczne obszary w sferze pracy, obsługi, kształcenia, kultury, opieki 
zdrowotnej. Jakkolwiek obszary metropolitalne są stosunkowo łatwe do 
zdelimitowania dla celów planistycznych, to nie stanowią one w świetle 
Terytorialnej Organizacji Kraju jednostek administracyjnych, z istnie-
jącym ośrodkiem władzy. W  skład obszarów metropolitalnych (wyty-
czanych według różnych kryteriów) wchodzi szereg niezależnych gmin, 
które zgodnie z istniejącym ustawodawstwem stanowią podmioty wła-
dzy samorządowej, nie podlegające hierarchicznemu podporządkowaniu 
jakimkolwiek szczeblom lub instytucjom. Oznacza to, że nie ma jedne-
go ośrodka władzy, który mógłby podejmować decyzje administracyjne 
i  „narzucać” je wyodrębnionym, samorządnym gminom wchodzącym 
w skład obszaru metropolitalnego. Nie ma zatem ośrodka zarządzania. 
Ewentualne powołanie takiego centrum decyzyjnego winno łączyć się 
z odebraniem (lub scedowaniem na rzecz centrum) pewnego spektrum 
spraw, kompetencji samodzielnym jednostkom samorządu terytorialne-
go (gminom, powiatom), a także ustalenia zasad finansowania działal-
ności tegoż centrum. 

Złożoność problemów społecznych, gospodarczych, przestrzen-
nych i środowiskowych charakterystycznych dla metropolii i obszarów 
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metropolitalnych oraz dynamika zmian zmusza do poszukiwania bar-
dziej sprawnych i  skutecznych metod zarządzania tymi obszarami. 
W  Polsce jest to szczególnie zasadne, albowiem brak jest doświad-
czeń w tym względzie, a ponadto w okresie powojennym procesy roz-
woju miast kształtowały się w sposób odmienny, niż miało to miejsce 
na świecie. Przerwanie ewolucyjnego procesu urbanizacji przyniosło 
m.in. konsekwencje tj.: brak ładu przestrzennego, konflikty społeczne 
w „grze o miejską przestrzeń”, niekontrolowany proces „rozlewania się 
miast”, nieuporządkowaną przestrzeń publiczną, dewastację i  margi-
nalizację miejskich przestrzeni, niedorozwój w zakresie infrastruktury 
technicznej.

W  dobie różnorodnych przemian w  Polsce, przemian o  charakte-
rze gospodarczym, społecznym, zmian prawnych, organizacyjnych itp., 
polskie metropolie (również miasta) napotykają na szereg problemów, 
z którymi z wielu przyczyn nie są w stanie, opierając się na lokalnych 
zasobach sobie poradzić. Wprowadzenie samorządu na poziomie gmi-
ny, a następnie powiatu i województwa w jakimś zakresie przyczynia 
się do rozwiazywania tychże problemów. Jednakże dla dużych miast 
i  obszarów ich oddziaływania, obowiązujące rozwiązania prawne, or-
ganizacyjne, finansowe, majątkowe, kompetencyjne, związane z  pro-
cesami zarządzania, nie są dostosowane do wymogów współczesnych 
trendów na świecie. Nie dają podstaw do realizacji projektów, mają-
cych istotne znaczenia dla sprawnego funkcjonowania całego obszaru 
metropolitalnego, tj. komunikacja, budownictwo mieszkaniowe, tere-
ny zielone, ochrona środowiska. Wprowadzenie stosownych rozwiązań 
w zakresie zarządzania w obszarach metropolitalnych, które można by 
nazwać innowacyjnymi w polskich warunkach, wymaga w pierwszym 
rzędzie zmiany myślenia o tych problemach elit politycznych oraz rzą-
dowych. Jest to punkt wyjścia w kierunku pożądanych przekształceń. 
Zmiany podejścia w  sferze decyzji politycznych, dotyczących rozwoju 
i funkcjonowania dużych miast oraz obszarów metropolitalnych, moż-
na rozpoznać przez analizę zapisów strategicznych dokumentów pla-
nistycznych, jakie zostały przyjęte przez poszczególne rządy kraju.20 
Zapisy te wyraźnie wskazują, że miasta i metropolie w aspekcie zarzą-
dzania traktowane są w jednakowy sposób jak gminy albo miasta na 
prawach powiatu. Taki sam jest zakres kompetencji i zadań, a także 

20  �D. Stawasz, Obszary metropolitalne w zapisach dokumentów planistycznych Polski, 
rozdział przygotowany w  ramach projektu badawczego „Zarządzanie w  obszarach 
metropolitalnych: procesy – struktury organizacyjne – instrumenty”, finansowanego 
przez Ministerstwo Nauki i  Szkolnictwa Wyższego, realizowanego w  latach 2007–
2009 w Katedrze Zarządzania Miastem i Regionem UŁ, maszynopis powielony.
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system finansowy, a przecież skala i natężenie różnorodnych aktywno-
ści jest w przypadku metropolii niewspółmiernie wyższe. Dopuszczone 
przez ustawodawcę związki lub/i  porozumienia jednostek samorządu 
terytorialnego, nie stanowią w praktyce zarządzania sprawami publicz-
nymi (w tym kreowania rozwoju gospodarczego) odpowiedniego rozwią-
zania, które przyczynia się do dynamicznego rozwoju terytorium, jakim 
jest metropolia wraz z obszarem metropolitalnym.21 

Klastry to przestrzennie rozwinięte skupiska jednocześnie kon-
kurujących i współpracujących przedsiębiorstw zaliczanych do jednego 
sektora lub sektorów pokrewnych oraz organizacji i  instytucji powią-
zanych systemem wzajemnych formalnych i nieformalnych relacji, da-
jących uczestniczących w nim podmiotom przewagę na rynkach zbytu, 
dostęp do nowoczesnych technologii, innowacji organizacyjnych.

Przyczyny powstawania klastra mogą być różnorakie, mogą to być 
uwarunkowania historyczne, dostęp do zasobów naturalnych lub spe-
cyficznych warunków lokalnych sprzyjających rozwojowi specyficznej 
działalności, dostęp do znaczącego rynku zbytu.22 Działanie w ramach 
tegoż skupiska stwarza szanse na korzystanie z „dobra klubowego”, wy-
pracowanego wspólnym wysiłkiem uczestników klastra. Przyczynia się 
do dynamicznego rozwoju danego sektora działalności i sektorów z nim 
pokrewnych.

Do cech charakterystycznych klastra zalicza się według licznych de-
finicji23:

– �koncentrację przestrzenną,
– �interakcyjność (powiązania),
– �wspólną trajektorię rozwoju,
– �konkurencję i kooperację.
Skupisko klastrowe to koncentracja małych i średnich firm, wyka-

zujących silne powiązania z  firmami świadczącymi usługi biznesowe 
oraz z ośrodkami naukowymi i badawczo-rozwojowymi. Uczestnicy sku-
piska przestrzegają wewnętrznej kultury organizacyjnej, co także nie 

21  �W polskim ustawodawstwie nie ma rozstrzygnięć prawnych dotyczących metropolii. 
Projekt stosownej ustawy z 4 lipca 2007r., przygotowany przez Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji nie został poddany procedurze prawnej.

22  �St. Szultka, T. Brodzicki, E. Wojnicka, Klastry – trochę teorii, [w] Klastry. Innowacyj-
ne wyzwanie dla Polski, [red.] St. Szultka, Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową, 
Gdańsk 2004, s. 10, 11. 

23  �H. Howaniec, Wpływ polityki klastrowej na innowacyjność regionu na przykładzie 
województwa śląskiego, [w:] R. Borowiecki, T. Rojek [red.] Współpraca międzyorga-
nizacyjna w  działalności przedsiębiorstw, KLASTRY–ALIANSE–SIECI, Uniwersy-
tet Ekonomiczny w Krakowie, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, 
Kraków 2012, s. 125, 126. 
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jest bez znaczenia dla intensyfikacji procesów rozwojowych całego kla-
stra, jak i jego uczestników.24 Podmioty działające w ramach klastrów 
i sieci współpracy łączą swoje siły w takich obszarach, jak: badania i roz-
wój, produkcja – łączenie produktów i usług różnych przedsiębiorstw, 
wspólny zakup surowców i materiałów, szkolenia, działania z zakresu 
marketingu czy też transportu, logistyki.

Bezsprzecznie wysoki stopień umiędzynarodowienia działalności 
klastra ma istotny wpływ na jego dynamiczny rozwój. Internalizacja 
przesądza o  jego strukturze, możliwościach współpracy z  partnera-
mi biznesowymi o różnych doświadczeniach i osiągnięciach, poziomie 
innowacyjności. Istotną rolę w  powiązaniach w  wymiarze międzyna-
rodowym uczestników klastra ma jego menedżer oraz władze lokalne 
i regionalne.25 

Polityka wspierania klastrów w Polsce stała się istotnym elemen-
tem polityki gospodarczej, łączącym w sobie elementy różnego rodzaju 
polityk: innowacyjnej, regionalnej, przemysłowej, naukowo-technolo-
gicznej, edukacyjnej, dotyczącej małych i średnich przedsiębiorstw, pro-
mocji eksportu lub przyciągania inwestycji zagranicznych. Prowadzona 
jest od niedawna i w znacznym stopniu dotyczy stymulowania współ-
pracy między gospodarką i  światem nauki. Ma ona szczególne zna-
czenie w  świetle polityki innowacyjnej. Inicjatywy rozwoju klastrów 
są najczęściej wdrażane na poziomie regionalnym i stanowią również 
element polityki rozwoju regionalnego. Polityka klastrowa w  Polsce 
jest budowana na tzw. podejściu oddolnym (ang. bottom-up approach), 
według którego najaktywniejszymi uczestnikami w  procesie budowy 
klastra winny być lokalne przedsiębiorstwa. Państwo powinno pełnić 
jedynie rolę pomocniczą i  koncentrować się na selektywnych progra-
mach wsparcia i na tworzeniu odpowiedniej infrastruktury instytucjo-
nalnej w otoczeniu klastra.26 

Konieczność wspierania i rozwoju klastrów w Polsce została wska-
zana w dokumencie strategicznym pt. „Kierunki zwiększania innowa-
cyjności gospodarki na lata 2007–2013”, który został przyjęty przez 
Rząd 4 września 2006 r. W  kierunku działań „Infrastruktura dla 

24  �H. Howaniec, Wpływ polityki klastrowej na innowacyjność regionu na przykładzie 
województwa śląskiego, [w:] R. Borowiecki, T. Rojek [red.] Współpraca międzyorga-
nizacyjna w działalności przedsiębiorstw, klastry–alianse–sieci, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Kraków 
2012, s. 126.

25  �B. Bembenek, T. Piecuch, Przedsiębiorczy wymiar klastra, [w:] J. Buko, M. Frankow-
ska [red.], Klastry–wiedza–innowacyjność, rozwój, Uniwersytet Szczeciński, „Zeszyty 
Naukowe” nr 719, „Ekonomiczne Problemy Usług” nr 94, Szczecin 2012, s. 40. 

26  �www.pi.gov.pl/klastry/chapter_95353.aps 15.01.2013.
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innowacji” podkreślono znaczenie wspierania wspólnych działań przed-
siębiorców o  charakterze sieciowym, ukierunkowanych na realizację 
przedsięwzięć innowacyjnych. W kontekście wpierania klasteringu na 
poziomie krajowym, najważniejsze znaczenie ma „Program Operacyj-
ny Innowacyjna gospodarka, 2007–2013” (PO IG). Interwencje w ra-
mach PO IG obejmują bezpośrednie wsparcie dla przedsiębiorstw, 
instytucji otoczenia biznesu oraz jednostek naukowych świadczących 
przedsiębiorstwom usługi o wysokiej jakości, a także wsparcie syste-
mowe zapewniające rozwój środowiska instytucjonalnego innowacyj-
nych przedsiębiorstw. W nowelizacji rozporządzenia Ministra Rozwoju 
Regionalnego z 7 kwietnia 2008 r. w sprawie udzielania przez Polską 
Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości pomocy finansowej w ramach Pro-
gramu Innowacyjna Gospodarka, w latach 2007–2013 na liście benefi-
cjentów umieszczono instytuty Polskiej Akademii Nauk, które zajmują 
się m.in. inicjowaniem i koordynacją działań Polskich Platform Tech-
nologicznych.27 

W  PO IG zaprojektowano instrumenty wsparcia skierowane do 
funkcjonujących struktur klastrowych. Największe znaczenie ma za-
warte w Priorytecie 5 „Dyfuzja innowacji” – Działanie 5.1 „Wspieranie 
powiązań kooperacyjnych o  znaczeniu ponadregionalnym” oraz Dzia-
łanie 5.2 „Wspieranie sieci proinnowacyjnych instytucji otoczenia biz-
nesu o  znaczeniu ponadregionalnym”. Wspierane są proinnowacyjne 
instytucje otoczenia biznesu, takie jak: parki naukowo-technologiczne, 
inkubatory technologiczne, centra transferu technologii itd. 

Wsparcie klasteringu przewidziane jest także w Programie Opera-
cyjnym Kapitał Ludzki, w  szczególności w Działaniu 2.1 „Rozwój kadr 
nowoczesnej gospodarki”. Celem nadrzędnym tego Priorytetu jest podnie-
sienie konkurencyjności przedsiębiorstw poprzez zwiększenie inwestowa-
nia w kapitał ludzki przedsiębiorstw oraz poprawa jakości i dostępności 
usług szkoleniowo-doradczych promujących rozwój przedsiębiorczości. 

Klastering jest także wspierany w ramach Programu Operacyjne-
go Rozwój Polski Wschodniej, którym objętych jest pięć województw: 
warmińsko-mazurskie, podlaskie, lubelskie, świętokrzyskie i  pod-
karpackie. Poszukując środków na rozwój klastrów, należy sięgnąć 
do działania 1.4 „Promocja i współpraca”, komponentu „Współpraca”, 
w ramach którego współfinansowane są projekty dotyczące budowania 
sieci współpracy, w tym związane z identyfikacją i rozwojem klastrów.28 
Instytucją mającą istotne znaczenie w realizacji przedsięwzięć promu-
jących i wzmacniających struktury klastrowe jest PARP. W obszarze jej 

27  �Ministerstwo Gospodarki, www.mg.gov.pl/files 15.01.2013
28  �Ministerstwo Gospodarki, www.mg.gov.pl/files 15.01.2013
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aktywności są takie przedsięwzięcia, jak wspieranie projektów realizo-
wanych przez instytucje i organizacje, mających na celu podniesienie 
wiedzy o znaczeniu struktur klastrowych, prowadzących szkolenia, roz-
powszechniających innowacje, przygotowujących stosowne materiały, 
organizujących konferencje itp.29 

Rozważania na temat układów bipolarnych, tworzenia oraz kre-
owania warunków na rzecz ich intensywnego rozwoju były przedmio-
tem licznych dyskusji w Polsce w latach dziewięćdziesiątych ubiegłego 
wieku. Przyjmuje się, że układy bipolarne są sumą obszarów bezpo-
średniego oddziaływania na otoczenie zewnętrzne, pary aglomeracji 
oraz obszaru między tymi aglomeracjami. W zależności od właściwo-
ści obszaru między strefami wpływów aglomeracji, można mówić o wy-
kształconym układzie bipolarnym albo o  potencjalnie możliwym do 
wykształcenia układzie bipolarnym.30 Układy bipolarne – w praktyce 
– oznaczają współpracę między aglomeracjami, co stwarza możliwość 
wzmocnienia takich układów wobec obszarów kumulacji kapitału, biz-
nesu, rozwoju innowacji, przedsiębiorczości, kreatywności itd., z jakimi 
mamy do czynienia chociażby w  przypadku wielkich miast europej-
skich. Niestety, nie udało się w Polsce doprowadzić do dynamiki rozwoju 
układów bipolarnych. Postulaty związane ze wzmocnieniem konku-
rencyjności polskich miast, takie jak zacieśnienie współpracy miast 
tworzących układy bipolarne, doskonalenie prawa, ukierunkowanie 
priorytetów inwestycyjnych na tworzenie warunków wzrostu konku-
rencyjności (połączenia drogowe, kolejowe), promocji i marketingu tych 
miast, poszerzanie wiedzy o konkurentach zewnętrznych31, nie znalazły 
odzwierciedlenia w polityce inter- i intraregionalnej, a także w sferze 
praktycznych działań. Zapewne jedną z przyczyn niewykorzystywania 
układów bipolarnych do dynamizowania procesów gospodarczych i spo-
łecznych w  Polsce, jest brak umiejętności i  chęci współpracy różnych 
organizacji i instytucji administracji publicznej.

Specjalne Strefy Ekonomiczne (SSE) to instrument wykorzysta-
ny w  Polsce w  ostatnich latach na rzecz odwrócenia niekorzystnych 
zjawisk natury gospodarczej, spowodowanych upadkiem całych branż 
przemysłowych. Strefa to wyznaczony obszar, w którym to inwestorzy, 
korzystając z  sprzyjających warunków, uzyskują dodatkowe korzyści, 

29  �Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, www.parp.pl
30  �K. Kuciński, T. Kudłacz, T. Markowski, Z. Ziobrowski, Zintegrowany rozwój aglome-

racji a konkurencyjność polskiej przestrzeni, Studia PAN KPZK, t. CXI, Warszawa 
2002, s. 17. 

31  �K. Kuciński, T. Kudłacz, T. Markowski, Z. Ziobrowski, Zintegrowany rozwój aglome-
racji a konkurencyjność polskiej przestrzeni, Studia PAN KPZK, „Studia”, t. CXI, War-
szawa 2002, s. 195.
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głównie dzięki zmniejszeniu kosztów funkcjonowania. Inwestorzy uzy-
skują przywileje finansowe, co wiąże się z utratą wpływów do Skarbu 
Państwa. Nie wchodząc w rozważania, dotyczące korzyści i niekorzyści 
wynikających dla gospodarki kraju z faktu lokalizacji SSE, można przy-
jąć, iż strefa jako terytorium w rozumieniu powyżej zdefiniowanym, ma 
istotne znaczenie dla podniesienia poziomu konkurencyjności i  inno-
wacyjności regionalnej/krajowej gospodarki. Podmioty zlokalizowane 
w strefie przez liczne powiązania, wpływają na klimat sprzyjający ak-
tywności i przedsiębiorczości, co oczywiście stanowi istotną wartość dla 
dynamiki rozwoju regionu. SSE w Polsce są niezależnymi podmiotami, 
zarządzanymi przez uprawnione do tego celu spółki. Zatem sprawność 
działania tychże podmiotów zależy od władz strefy. Zgodnie z ustawą 
o SSE podmiotem zarządzającym może być spółka kapitałowa, w której 
większość głosów na walnym zgromadzeniu ma Skarb Państwa lub sa-
morząd.32 W tym przypadku władze publiczne mają możliwości wpływu 
na funkcjonowanie stref.

Podsumowanie

U podstaw nowej filozofii polityki regionalnej, przyjętej aktualnie 
także w  Polsce, jest wymóg uwzględnienia wymiaru terytorialnego 
procesów rozwojowych. W  dokumentach planistycznych (strategiach 
rozwoju regionu) należy określić zróżnicowania i specyfikę terytorium 
województwa, np. wskazać obszary funkcjonalne, wziąć pod uwagę po-
tencjały rozwojowe w ujęciu terytorialnym, ocenić spójność wewnętrzną 
regionu czy też istniejące formy i rodzaje współpracy międzyregional-
nej. Analizy w tych obszarach tematycznych będą stanowić punkt wyj-
ścia do zapisów kierunków działań na przyszłość, przy czym terytoria 
(skupiska aktywności) mają uzyskać szczególne wsparcie. Interwencja 
polityki regionalnej z poziomu krajowego i regionalnego ukierunkowa-
na jest na wsparcie poszczególnych rodzajów terytoriów, co wymaga 
z kolei wyznaczenia obszarów strategicznej interwencji. W procedurach 
uzgodnień kontraktu terytorialnego, między stroną rządową i  samo-
rządową, obszary strategicznej interwencji będą przedmiotem szczegól-
nego zainteresowania obu stron.33 

32  �J. Pastusiak, Specjalne Strefy Ekonomiczne jak stymulator rozwoju gospodarczego, 
Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 204–205.

33  �Aktualizacja Strategii Rozwoju Województw z  uwzględnieniem uwarunkowań kra-
jowych i unijnych. Przewodnik, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament 
Koordynacji Polityki Strukturalne, Warszawa, kwiecień 2011 r., s. 13, 17. 
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W zapisach Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010–2020: 
Regiony, Miasta, Obszary wiejskie przyjmuje się, że „efektywne wy-
korzystywanie specyficznych regionalnych i  innych terytorialnych po-
tencjałów rozwojowych dla osiągniecia celów rozwoju kraju – wzrostu, 
zatrudnienia i spójności w horyzoncie długookresowym jest celem stra-
tegicznym polityki państwa”,34 w  zakresie kreowania rozwoju kraju. 
„Wspieranie konkurencyjności wszystkich regionów i  terytoriów staje 
się bardzo ważnym elementem polityki rozwoju”.35 Taka deklaracja 
stwarza szanse, iż w  niedalekiej perspektywie czasowej, również te-
rytoria – skupiska aktywności (miasta, aglomeracje, klastry) uzyska-
ją stosowne, rzeczywiste wsparcie. Wówczas będzie można uznać, iż 
sprawność zarządzania terytorium uległa zdecydowanej poprawie.
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EFFICIENCY IN MANAGING THE TERRITORY  
IN THE POLISH CONDITIONS

Abstract

The aim of this paper is to present approach towards management of development 
processes of territories. Very important aspect of this approach is that territory is not 
perceived as a space delimited by administrative boundaries. In Poland, concepts of 
socio-economic development are dominated by regional approach, related to intra- and 
interregional policy. 

However, the outcome of numerous analyses conduced in spatial dimensions, show 
that the concentration of development processes do not take place with the same inten-
sity in regional space. It also proves that development activity overstep administrative 
borders. Therefore the question is whether policy-makers and public authorities per-
ceive necessity to strengthen such a territory, characterized by accumulation of dyna-
mic development processes in context of administrative region or country. 

The paper focuses on presenting what kind of territories of an increased activity 
can be pointed out in Polish dimension and whether they will be given a proper atten-
tion as a subject of the development policies.




