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Danuta Stawasz”

SPRAWNOSC ZARZADZANIA ROZWOJEM TERYTORIUM
W POLSKICH UWARUNKOWANIACH

Wprowadzenie

Definiujac proces zarzadzania nalezy wyraznie uwypuklié, iz jest
on zwiazany z wyznaczanie okreslonych celéw dzialania oraz metod
1 sposob6w ich realizacji w okreslonym czasie, poprzez wykorzystanie
dostepnych zasob6éw. Zarzadzanie przynalezy centrum decyzyjnemu,
majacemu z zalozenia przyznane kompetencje i uprawnienia. Ukierun-
kowany jest na sprawianie, aby w dalszej lub blizszej przysztosci wy-
stapito szereg zmian, postrzeganych w wielu aspektach jako korzystne.
O sprawnos$ci ludzkiego dzialania traktuje prakseologia, przyjmujac
zalozenie, iz dzialanie jest tym sprawniejsze, im ma wiecej waloréw
sprawnosci 1 im wyzszy stopien walory te posiadaja.! Podstawowymi
walorami w tym rozumieniu sa: skuteczno$é, korzystnos$é i ekonomicz-
nosc. ,Skutecznym nazwiemy takie dzialanie, ktore prowadzi do skutku
zamierzonego jako cel”.? Skutek oznacza osiagniety stan rzeczy, zakla-
dany jako pozadany przed podjeciem jakichkolwiek dzialan. Zatem
zapewne dzialanie skuteczne nie wykazuje cech przypadkowosci. Eko-
nomicznosé oznacza stosunek wyniku podjetego dzialania do kosztéw
tego dzialania. Przy czym wynik ten, to wszystkie pozytywne skutki
(wyrazone w kategoriach mierzalnych i niemierzalnych), koszty zas to
wszystkie negatywnie oceniane, przewidywane i nieprzewidywane oraz
takze odlozone w czasie skutki dzialan. Korzystnosé oznacza réznice

“Dr hab. prof. UL, Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem, Wydziat Zarzadzania
Uniwersytet Lodzki.

I'W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzadzania, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1977,
s. 44.

2 T. Kotarbiniski, Traktat o dobrej robocie, Zaklad Narodowy im. Ossoliniskich, Wydaw-
nictwo PAN, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1999, s. 326.
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miedzy wynikiem uzytecznym a kosztem dziatania. Te trzy kryteria
maja zastosowanie w réznych okoliczno$ciach. Kryterium skutecznosci
moze by¢ wykorzystywane w trzech odmiennych sytuacjach: gdy w da-
nym dzialaniu przesadzaja motywy emocjonalne, gdy zasoby wykorzy-
stywane w dzialaniu sa w nadmiarze i nie moga by¢ zastosowane gdzie
indziej oraz gdy dane dzialanie jest czescia innego dzialania o szerszym
zakresie 1 znacznie wiekszej wadze. Kryterium ekonomicznosci staje
sie najwazniejsze w przypadku oceny tych dziatan, w ktorych zaosz-
czedzone zasoby moga by¢ bardziej efektywnie wykorzystane w innym
miejscu. Przy tym kryterium wystepuje poczucie wiezi miedzy réznymi
rodzajami dziatan. Kryterium korzystno$ci ma zastosowanie w ocenie
tych rodzajow dziatan, ktérych zwiazkéw z innymi dzialaniami nie roz-
patruje sie.?

Moéwiac o sprawno$ci zarzadzania mozna poshuzyc¢ sie tzw. cyklem
dzialania zorganizowanego, ktéry zawsze sprowadza sie do nastepuja-
cych etapow: (I) postawienie celu, (II) zbadanie warunkéw i Srodkéw,
warunkujacych osiagniecie celu, (III) przygotowanie warunkéw i $rod-
kow uznanych za niezbedne do osiagniecia celu, (IV) wykonanie czynno-
$ci zwiazanych z realizacja planu, (V) kontrola wynikéw i wyciagniecie
wnioskéw.* Cykl ten ma zapewni¢ madre wykorzystywanie zasobow,
bez zbednego marnotrawstwa i konczy¢ sie osiagnieciem zakladanych
rezultatow.

Sprawnos¢ zarzadzania rozwojem terytorium to jedna z podstawo-
wych kategorii okreslajacych jakosé dzialania wladz publicznych, albo-
wiem wladze te poprzez umocowania prawne i wybor spoleczny maja
mozliwosci i jednoczesnie obowiazek stuzy¢ spotecznosci, kreowaé roz-
wo0j.> Wladze publiczne uzyskaly prawo decydowania o wykorzystywa-
niu lokalnych i regionalnych zasobéw na rzecz kreowania warunkéw
bytowych obecnych i przyszlych pokolen. Jednakze zasoby te oraz ich
zorganizowane wykorzystywanie warunkowane jest wieloma czynni-
kami, a jednym z nich jest sprawno$é funkcjonowania administracji
publicznej (rzadowej i samorzadowej), rozumiana jako ,cykl dzialan
zorganizowanych”. A zatem moéwiac o rozwoju terytorium (skupisko

3 B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, Podstawy zarzadzania. Zachowania organizacyjne, Wy-
dawnictwo Absolwent, ¥.6dZ 1998, s. 82—85. Pozostale, pomocnicze kryteria oceny dzia-
lan to: energicznosé, prostota, czystosé, udatnosé, doktadnosé, s. 84.

4 Jest to cykl sformutowany przez H. Le Chateliera, podany za: B. Kaczmarek, Cz. Sikor-
ski, Podstawy zarzadzania. Zachowania organizacyjne, Wydawnictwo Absolwent, ¥.6dZ
1998, s. 84.

5 Zob. M. Budzinski, Sprawnosé zarzadzania miastem, [w:] Rozwdj miast i regionéw
w procesie integracji europejskiej, [red.] A. Jewtuchowicz, Zaktad Ekonomiki Regional-
nej i Ochrony Srodowiska, UL, Lédz 2002, s. 27.
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aktywnosci), nalezy przede wszystkim je zdefiniowac, a nastepnie sfor-
mulowaé w stosunku do niego polityke rozwoju (cele, zadania, instru-
menty, metody zarzadzania, system ewaluacji).

Wspélczesna gospodarka swiatowa rozwija sie opierajac sie na per-
manentnym postepie w obszarze nauki i techniki oraz majac w niej
swoje zZrédlo innowacjach. Dla dynamicznego rozwoju gospodarczych
ukladow przestrzennych, wazna sprawa jest nie tylko generowanie ,na
swoim terenie” nowych mozliwosci i rozwiazan (produktéw, organizacji,
technologii itp.), lecz r6wniez, a moze przede wszystkim, umiejetnosc
szybkiej adaptacji innowacji pochodzacych z innych regionéw, ktére po-
wstaly i znalazly juz zastosowanie.

W literaturze podejmujacej rozwazania wyjasniajace zwiazki za-
chodzace miedzy zasobami, wymiarem przestrzennym oraz efektami
aktywnosci, coraz czesciej obok watkéw dotyczacych istoty i faz globa-
lizacji czy tez polityk i mechanizmoéw rozwoju regionalnego/lokalnego,
pojawia sie odniesienie do terytorium. Nie wchodzac gtebiej w kwestie
odnoszace sie do zdefiniowania zjawiska globalizacji, mozna przyjac za
A. Jewtuchowicz, iz ,globalizacja to zjawisko zlozone, wieloaspektowe
idynamiczne. W przypadku charakterystyki procesu globalizacji uwaga
skierowana jest na takie elementy, jak: liberalizacja gospodarki swia-
towej, wielo$¢ i intensyfikacja miedzynarodowych powiazan i wspét-
zalezno$ci, zniesienie barier geograficznych w przeplywach towaréw,
ustug, kapitatu, informacji i technologii, kompresja czasu i przestrze-
ni, koncentracja kapitaléw”.¢ Globalizacja rozpatrywana z ekonomicz-
nego punktu widzenia nie jest oparta na spoleczenstwach i panstwach
narodowych, lecz na korporacjach transnarodowych, rynku i operato-
rach rynku.” Przyczynia sie do geograficznego w skali §wiatowej oraz
regionalnego zréznicowania dynamiki proceséw tegoz rozwoju oraz do
tego, ze rozwdj ten jest bardziej punktowy niz powierzchniowy.® Roz-
patrywana jako immanentna cecha wspétczesnej gospodarki rynkowej,
nie przeczy postepujacemu rozwarstwianiu sie §wiata na osrodki do-
minacji oraz obszary zalezno$ci.’ Przyczynia sie do rozwoju metropo-
lii oraz calych obszaréw metropolitalnych. Miasta metropolie staja sie

6 A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspétczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2005, s. 10-11.

" A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspétczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lédzkiego, Lodz 2005, s. 11.

8 1. Pietrzyk, Globalizacja, integracja europejska a rozwdj regionalny, [w:] A. Jewtucho-
wicz (red.), Wiedza, innowacyjnosé, przedsiebiorczosé a rozwdj regionalny, Wydawnic-
two Uniwersytetu Lédzkiego, £.6dZ 2004, s. 11.

¥ J. Wierzbowski, Uwarunkowania geopolityczne polityki gospodarczej Polski, ,,Gospo-
darka Narodowa”, 1994, nr 4, s. 2.
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wezlami gospodarki swiatowej. Na znaczeniu w ujeciu ekonomicznym
zyskuja przestrzenie z wyksztalcona aktywnoscia wyspecjalizowanych
i komplementarnych podmiotéw, kreujacych réznorodne formy teryto-
rialnych systemoéw produkcji, ustug i innowacji,'* przy czym przestrze-
nie te nie ,uznaja” granic administracyjnych. Przyjmujac za pewnik,
iz nie cale regiony, a jedynie ich odznaczajace sie pewnymi cechami
terytoria, dzieki kumulacji i intensywno$ci aktywno$ci gospodarczej
przesadzaja o rozwoju gospodarczym regionu/kraju, nalezy postawic
pytanie, czy terytoria te winny by¢ wspierane ze strony wtadz publicz-
nych w szczegoélny sposob. Odpowiedz jest jednoznaczna — tak.

1. Terytorium i jego rozwoj

W odniesieniu do powyzej zaprezentowanych kwestii, nalezy
przyjaé za pewnik, iz terytorium, postrzegane jako skupisko aktyw-
no$ci, powiazan sieciowych miedzy réznego rodzaju podmiotami i or-
ganizacjami, odznaczajace sie wysokim poziomem kapitatu ludzkiego
1 spolecznego!! stanowi we wspoélczesnym $§wiecie centrum decydujace
o rozwoju spoleczno-gospodarczym w wymiarze regionalnym/krajo-
wym czy tez w szerszej skali. Zgodnie zas z R. Brolem' szansa na
rozwoéj ukltadéw lokalnych jest pozyskanie lokalizacji podmiotéw sie-
ciowych, ktére na obszary peryferyjne moga przenosi¢ czesé¢ efektow
uzyskiwanych w centrum.

Terytorium w tym rozumieniu wykracza poza pojecie przestrzeni
w wymiarze geograficznym, oznacza przestrzen stworzona przez okre-
slona spolecznosé, majaca swoja historie i kulture, zgromadzona wiedze
i umiejetnosci, z funkcjonujacymi w niej organizacjami i instytucjami,

10 A. Nowakowska, Regionalny wymiar proceséw innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Lédzkiego, Lodz 2011, s. 12.

1 Kapital ludzki to wszystkie, ale to absolutnie wszystkie, zasoby niematerialne (przy-
mioty) kojarzone z czlowiekiem traktowanym jako samodzielna istota ludzka”. Kapi-
tal ludzki rozpatrywany jest poprzez kompetencje i do§wiadczenie, wiedze i zdolnosci,
zdrowie i wydolno§é organizmu, nastawienie zyciowe, zaufanie, tolerancje, lojalnosé
czy tez podejrzliwosé, kiotliwosé, nielojalnosé: St. Walukiewicz, Kapitat ludzki, Insty-
tut Badan Systemowych PAN, Warszawa 2010, s. 24-25. Kapital spoleczny powstaje
w grupie co najmniej 2 oséb, a relacje miedzy nimi stanowia podstawowy element
tego kapitalu. Relacje moga miec charakter formalny i nieformalny. por. St. Walukie-
wicz, Kapitat ludzki, Instytut Badan Systemowych PAN, Warszawa 2010, s. 48—49.

12 Zob. R. Brol, Wplyw proceséw globalizacji na rozwdj lokalny, [w:] Wspéitczesne wyzwa-
nia miast i regionéw, (red.) A. Jewtuchowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu L.6dzkiego,
Lédz 2009, s. 32-33.
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wraz z rozwinietymi relacjami miedzy nimi. Mowa jest w tym przy-
padku o trzech wymiarach tej przestrzeni: fizycznej, relacyjnej oraz in-
stytucjonalnej.’® Podstawowe punkty odniesienia przy identyfikowaniu
1 analizowaniu terytorium to':

— podejscie do przestrzeni abstrakcyjnej, okreslonej przez granice
sieci oraz aktywno$é podmiotéw ja tworzacych i w niej funkcjo-
nujacych,

— przyjecie, ze jest to miejsce o okreslonej historii ksztaltowania sie,
miejsce majace silny kontekst spoleczny i instytucjonalny,

— uznanie, ze jest to miejsce wykreowane, zbudowane przez orga-
nizacje i podmioty, jest to ,aktywna przestrzen”, identyfikowana
i tworzona przez pryzmat aktywnosci jej uczestnikow,

— przyjecie, iz mamy do czynienia z przestrzenia o wysokim pozio-
mie aktywnosci gospodarczej, wieloaspektowych relacjach miedzy
podmiotami, miejsce redukujace koszty transakcji gospodarczych,

— przyjecie, ze terytorium tworzy unikatowe zasoby i bazuje na ka-
pitale spotecznym, co razem pozwala na kreowanie procesow wie-
dzy i innowacji, takze ich komercjalizacji,

— uznanie, ze jest to miejsce posiadajace wlasny sposob koordynacji
zachowan poszczegélnych uczestnikéw i zarzadzania zmianami.

Wedlug A. Nowakowskiej'?, koncepcja terytorium i jego roli w roz-

woju spoleczno-gospodarczym jest wyraznie odmienna od wczesniej-
szych koncepcji wyjasniajacych role i znaczenie przestrzeni w rozwoju
lokalnym/regionalnym, formulowanych na gruncie nauk ekonomicz-
nych. Terytorium w przedstawionym w zarysie wymiarze, wystepuje
w wielu miejscach §wiata. Przyjmujac, ze jest to centrum aktywnosci
i postepu, winno byé ono przedmiotem zainteresowania zaréwno ba-
daczy, analitykow, jak i wladz publicznych. Jego efektywnosé funkcjo-
nowania w dlugim okresie zalezy od przedsiebiorczosci, kreatywnosci
jego tworcow i uczestnikow, ale wymaga takze wsparcia ze strony wladz
publicznych.

18 1. Pietrzyk, Globalizacja, integracja europejska a rozwdj regionalny, [w:] Wiedza, in-
nowacyjnosé, przedsiebiorczosé a rozwdj regionow (red.) A. Jewtuchowicz, Wydawnic-
two Uniwersytetu Lédzkiego, L.odz 2004, s. 13.

4 A. Nowakowska, Regionalny wymiar proceséw innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Lédzkiego, L.6dz 2011, s. 17.

5 A. Nowakowska, Regionalny wymiar proceséw innowacji, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Lédzkiego, Lodz 2011, s. 17.
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2. Reformy ustrojowe a polityka regionalna w Polsce
w okresie transformacji

Reformy ustrojowe zapoczatkowane w Polsce w latach dziewiec¢dzie-
siatych XX w., przyczynily sie takze do tego, ze przestrzen oraz jej zasoby
staly sie przedmiotem zainteresowania zaréwno spotecznosci, politykow,
wladz publicznych, jak i inwestorow. Polityka regionalna tego okresu zo-
stala wymuszona zmianami ustrojowymi i ksztaltowata sie pod wpltywem
priorytetow polityki makroekonomicznej. Jej zasadniczym wyréznikiem
byto to, iz zostala zdominowana przez problematyke walki z bezrobociem.
W praktyce zredukowano ja do préb niwelowania skutkéw przestrzenne;j
koncentracji bezrobocia. Obszary wykazujace szczegélnie wysoki poziom
bezrobocia strukturalnego staly sie prawie wylacznie przedmiotem zain-
teresowania i interwencji centrum w sferze rozwiazywania probleméw
regionalnych. Cecha interwencji wladz publicznych na poziomie regionu
byl zunifikowany zestaw bezposrednich i posrednich narzedzi realizacji
polityki regionalnej, stosowany w przypadku wszystkich obszaréw pro-
blemowych. W zakresie polityki regionalnej wystepowat:

— nadmierny centralizm,

— unifikacja rozwiazan,

— niedostatek srodkéw finansowych,

— brak instrumentéw i instytucji umozliwiajacych realizacje skoor-

dynowanych dziatan.'¢

Pomimo wystepujacych w ramach polityki regionalnej ograniczen,
warunkujacych jej realizacje, wydaje sie stuszne uznanie ponizej przed-
stawionych celéow jako istotnych dla polityki regionalnej, z punktu wi-
dzenia procesu stymulowania rozwoju gospodarczego. Cele te to:

1. Inicjowanie zmian w strukturze gospodarczej regioné6w odpo-

wiednio do ich strategicznych kierunkéw (mozliwosci) rozwoju.

2. Dzialania na rzecz zmniejszania nadmiernego bezrobocia struk-

turalnego, wystepujacego w niektorych obszarach Polski.

3. Pobudzanie rozwoju spoleczno-gospodarczego stref przygranicz-

nych.

. Regionalizacja kierunkow produkcji rolnej.

. Stopniowe rozwiazywanie nabrzmiatych probleméw ochrony sro-
dowiska.!’

Ol >

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

7 A. Pyszkowski, Zasady polityki regionalnej paristwa, ,Gospodarka Narodowa”, 1995,
nr 2-3, s. 1-2, T. Kudlacz, Transformacje systemowe jako wyznacznik nowej polityki
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Od 1 stycznia 1999 r. zmienily sie w Polsce warunki dla prowadze-
nia polityki regionalnej. Reforma administracji publicznej wprowadzita
wojewodztwo samorzadowe, podmiot odpowiedzialny za kreacje proce-
s6w rozwoju na przynaleznym mu obszarze. Nowa sytuacja prawna im-
plikuje jakosciowo odmienna rzeczywisto$é, sprzyjajaca ksztaltowaniu
ogolnej polityki rozwoju terytorialnego panstwa oraz prowadzeniu wia-
snej polityki rozwoju regionu przez samorzadowe wladze. Miedzy tymi
dwiema plaszczyznami polityk winien byé wypracowany kompromis,
warunkujacy wzajemne wzmocnienie podejmowanych dziatan, co skut-
kuje wyzsza efektywno$cia realizowanych przedsiewzieé. Skutecznosé
koordynacji poczynan zalezy od stopnia podmiotowej jednoznacznosci
obu rodzajow polityk.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej przyczynilo sie do po-
szerzenia priorytetow polityki regionalnej. Obok dotychczasowych,
dotyczacych zmniejszenia zréznicowan miedzyregionalnych, walki
z bezrobociem, pojawil sie nowy priorytet — stymulowanie wzrostu kon-
kurencyjnos$ci regionow.!®

W wyniku zaistniatych przeobrazen polska polityka regionalna sta-
nela przed problemem natury fundamentalnej:

— czy koncentrowaé dzialania na lagodzeniu negatywnych skutkow

spotecznych transformacji w regionach problemowych?

—czy tez przede wszystkim wspieraé¢ lideréw transformacji two-
rzacych ,bieguny wzrostu”, ktore to z kolei winny w przysztosci
staé¢ sie miejscem rozprzestrzeniania innowacji, przedsiebiorczo-
$ci, nowoczesnosci, co zapewni rozwdj terenéw poza ,bieguna-
mi wzrostu”? OdpowiedZ na ten dylemat, to poczatek myslenia
o przestrzeni jako niezmiernie waznym elemencie, przesadzaja-
cym o rozwoju spoteczno-gospodarczym w szerszym wymiarze niz
sama przestrzen, rozumiana w sposéb tradycyjny.*

Polska polityka regionalna okresu transformacji ukierunkowana
byla w swojej warstwie instrumentalnej na wspieranie w wiekszym
stopniu obszaréw bedacych w zdecydowanie lepszej sytuacji niz pozo-
stale. Beneficjentami byly te regiony, ktére lepiej przygotowane byly
programowo, instytucjonalnie, kadrowo i kapitalowo do efektywnej

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

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

19 Zob. D. Stawasz, Wspétczesne uwarunkowania rozwoju polskich regionéw, Wydawnic-
two Uniwersytetu Lédzkiego, 1.6dZ 2000, s. 59—65.
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absorpcji krajowych i zagranicznych $rodkéw finansowych. Lepiej
przygotowane byly regiony o wyzszym poziomie rozwoju spoleczno-go-
spodarczego i one relatywnie zyskaly najwiecej.

3. Terytorium w wymiarze polskim i jego rozwoj

Terytorium, jako skupisko aktywnosci ma swoje odzwierciedlenie
w roznych strukturalnie niejednorodnych formach przestrzennych.
Mozna zaliczy¢ do nich metropolie 1 obszary metropolitalne, klastry,
uklady bipolarne oraz specjalne strefy ekonomiczne. W kazdym przy-
padku mamy do czynienia z przestrzenia fizyczna, relacyjna oraz insty-
tucjonalna. Kazde z tych skupisk aktywnosci mozna oceniac z réznych
punktéw widzenia. Jednym z nich jest préba odpowiedzi na pytanie,
czy i w jakim zakresie dana forma znalazla swoje miejsce w polityce
inter- i intraregionalnej. Czy wladze publiczne, dysponujac stosownymi
instrumentami, poczawszy od dokumentéw planistycznych, a na zasa-
dach finansowania inwestycji infrastrukturalnych konczac, wspieraja
i w jakim zakresie rozwoj terytorium.

Metropolia wraz ze obszarem metropolitalnym cechuje sie duzym
stopniem integracji gospodarczej, infrastrukturalnej, zwlaszcza ko-
munikacyjnej oraz spoteczno-kulturowej. Wystepuja naturalne ciaze-
nia obszaru zewnetrznego do centrum metropolii, ktora oddziatuje na
okoliczne obszary w sferze pracy, obstugi, ksztalcenia, kultury, opieki
zdrowotnej. Jakkolwiek obszary metropolitalne sa stosunkowo tatwe do
zdelimitowania dla celow planistycznych, to nie stanowia one w §wietle
Terytorialnej Organizacji Kraju jednostek administracyjnych, z istnie-
jacym osrodkiem witadzy. W sklad obszaréw metropolitalnych (wyty-
czanych wedlug réznych kryteriéw) wchodzi szereg niezaleznych gmin,
ktore zgodnie z istniejacym ustawodawstwem stanowia podmioty wia-
dzy samorzadowej, nie podlegajace hierarchicznemu podporzadkowaniu
jakimkolwiek szczeblom lub instytucjom. Oznacza to, ze nie ma jedne-
go osrodka wladzy, ktory mogltby podejmowaé decyzje administracyjne
i ,narzucac¢” je wyodrebnionym, samorzadnym gminom wchodzacym
w sklad obszaru metropolitalnego. Nie ma zatem osrodka zarzadzania.
Ewentualne powotanie takiego centrum decyzyjnego winno laczy¢ sie
z odebraniem (lub scedowaniem na rzecz centrum) pewnego spektrum
spraw, kompetencji samodzielnym jednostkom samorzadu terytorialne-
go (gminom, powiatom), a takze ustalenia zasad finansowania dzialal-
nosci tegoz centrum.

Zlozono$é probleméw spolecznych, gospodarczych, przestrzen-
nych i srodowiskowych charakterystycznych dla metropolii i obszaréw
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metropolitalnych oraz dynamika zmian zmusza do poszukiwania bar-
dziej sprawnych i skutecznych metod zarzadzania tymi obszarami.
W Polsce jest to szczegélnie zasadne, albowiem brak jest do$wiad-
czen w tym wzgledzie, a ponadto w okresie powojennym procesy roz-
woju miast ksztaltowaly sie w sposéb odmienny, niz mialo to miejsce
na $wiecie. Przerwanie ewolucyjnego procesu urbanizacji przyniosto
m.in. konsekwencje tj.: brak ladu przestrzennego, konflikty spoleczne
w ,grze o miejska przestrzen”, niekontrolowany proces ,rozlewania sie
miast”, nieuporzadkowana przestrzen publiczna, dewastacje i margi-
nalizacje miejskich przestrzeni, niedorozwdj w zakresie infrastruktury
technicznej.

W dobie réznorodnych przemian w Polsce, przemian o charakte-
rze gospodarczym, spotecznym, zmian prawnych, organizacyjnych itp.,
polskie metropolie (réwniez miasta) napotykaja na szereg problemow,
z ktorymi z wielu przyczyn nie sa w stanie, opierajac sie na lokalnych
zasobach sobie poradzié. Wprowadzenie samorzadu na poziomie gmi-
ny, a nastepnie powiatu i wojewédztwa w jakims zakresie przyczynia
sie do rozwiazywania tychze problemoéw. Jednakze dla duzych miast
i obszarow ich oddzialywania, obowiazujace rozwigzania prawne, or-
ganizacyjne, finansowe, majatkowe, kompetencyjne, zwiazane z pro-
cesami zarzadzania, nie sa dostosowane do wymogéw wspétczesnych
trendow na $wiecie. Nie daja podstaw do realizacji projektéw, maja-
cych istotne znaczenia dla sprawnego funkcjonowania calego obszaru
metropolitalnego, tj. komunikacja, budownictwo mieszkaniowe, tere-
ny zielone, ochrona srodowiska. Wprowadzenie stosownych rozwiazan
w zakresie zarzadzania w obszarach metropolitalnych, ktére mozna by
nazwa¢é innowacyjnymi w polskich warunkach, wymaga w pierwszym
rzedzie zmiany myslenia o tych problemach elit politycznych oraz rza-
dowych. Jest to punkt wyjscia w kierunku pozadanych przeksztalcen.
Zmiany podejscia w sferze decyzji politycznych, dotyczacych rozwoju
i funkcjonowania duzych miast oraz obszaréw metropolitalnych, moz-
na rozpoznacé przez analize zapisow strategicznych dokumentéw pla-
nistycznych, jakie zostaly przyjete przez poszczegélne rzady kraju.?
Zapisy te wyraznie wskazuja, ze miasta i metropolie w aspekcie zarza-
dzania traktowane sa w jednakowy sposéb jak gminy albo miasta na
prawach powiatu. Taki sam jest zakres kompetencji i zadan, a takze

20 D. Stawasz, Obszary metropolitalne w zapisach dokumentéw planistycznych Polski,
rozdzial przygotowany w ramach projektu badawczego ,Zarzadzanie w obszarach
metropolitalnych: procesy — struktury organizacyjne — instrumenty”, finansowanego
przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, realizowanego w latach 2007—
2009 w Katedrze Zarzadzania Miastem i Regionem UL, maszynopis powielony.
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system finansowy, a przeciez skala i natezenie réznorodnych aktywno-
$ci jest w przypadku metropolii niewspélmiernie wyzsze. Dopuszczone
przez ustawodawce zwiazki lub/i porozumienia jednostek samorzadu
terytorialnego, nie stanowia w praktyce zarzadzania sprawami publicz-
nymi (w tym kreowania rozwoju gospodarczego) odpowiedniego rozwia-
zania, ktore przyczynia sie do dynamicznego rozwoju terytorium, jakim
jest metropolia wraz z obszarem metropolitalnym.?

Klastry to przestrzennie rozwiniete skupiska jednoczesnie kon-
kurujacych i wspélpracujacych przedsiebiorstw zaliczanych do jednego
sektora lub sektoréw pokrewnych oraz organizacji i instytucji powia-
zanych systemem wzajemnych formalnych i nieformalnych relacji, da-
jacych uczestniczacych w nim podmiotom przewage na rynkach zbytu,
dostep do nowoczesnych technologii, innowacji organizacyjnych.

Przyczyny powstawania klastra moga by¢ réznorakie, moga to by¢
uwarunkowania historyczne, dostep do zasobow naturalnych lub spe-
cyficznych warunkéw lokalnych sprzyjajacych rozwojowi specyficznej
dzialalnosci, dostep do znaczacego rynku zbytu.?? Dzialanie w ramach
tegoz skupiska stwarza szanse na korzystanie z ,,dobra klubowego”, wy-
pracowanego wspélnym wysitkiem uczestnikéw klastra. Przyczynia sie
do dynamicznego rozwoju danego sektora dzialalnosci i sektoréw z nim
pokrewnych.

Do cech charakterystycznych klastra zalicza sie wedlug licznych de-
finicji?:

— koncentracje przestrzenna,

— interakcyjno$é (powiazania),

— wspolna trajektorie rozwoju,

— konkurencje i kooperacje.

Skupisko klastrowe to koncentracja matych i §rednich firm, wyka-
zujacych silne powiazania z firmami S§wiadczacymi ustugi biznesowe
oraz z oSrodkami naukowymi i badawczo-rozwojowymi. Uczestnicy sku-
piska przestrzegaja wewnetrznej kultury organizacyjnej, co takze nie

2L' W polskim ustawodawstwie nie ma rozstrzygnieé prawnych dotyczacych metropolii.
Projekt stosownej ustawy z 4 lipca 2007r., przygotowany przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji nie zostal poddany procedurze prawnej.

22 St. Szultka, T. Brodzicki, E. Wojnicka, Klastry — troche teorii, [w] Klastry. Innowacyyj-
ne wyzwanie dla Polski, [red.] St. Szultka, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Gdansk 2004, s. 10, 11.

23 H. Howaniec, Wplyw polityki klastrowej na innowacyjnosé regionu na przyktadzie
wojewddztwa slaskiego, [w:] R. Borowiecki, T. Rojek [red.] Wspéipraca miedzyorga-
nizacyjna w dziatalnosci przedsiebiorstw, KLASTRY-ALIANSE-SIECI, Uniwersy-
tet Ekonomiczny w Krakowie, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
Krakéw 2012, s. 125, 126.
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jest bez znaczenia dla intensyfikacji proceséw rozwojowych catego kla-
stra, jak i jego uczestnikéw.?* Podmioty dzialajace w ramach klastrow
1 sieci wspélpracy tacza swoje sily w takich obszarach, jak: badania i roz-
woj, produkcja — laczenie produktow i ustug réznych przedsiebiorstw,
wspolny zakup surowcow i materialow, szkolenia, dzialania z zakresu
marketingu czy tez transportu, logistyki.

Bezsprzecznie wysoki stopien umiedzynarodowienia dziatalnosci
klastra ma istotny wplyw na jego dynamiczny rozwdj. Internalizacja
przesadza o jego strukturze, mozliwosciach wspdélpracy z partnera-
mi biznesowymi o réznych do§wiadczeniach i osiagnieciach, poziomie
innowacyjnos$ci. Istotna role w powiazaniach w wymiarze miedzyna-
rodowym uczestnikéw klastra ma jego menedzer oraz wiadze lokalne
i regionalne.?

Polityka wspierania klastréow w Polsce stala sie istotnym elemen-
tem polityki gospodarczej, taczacym w sobie elementy réznego rodzaju
polityk: innowacyjnej, regionalnej, przemystowej, naukowo-technolo-
gicznej, edukacyjnej, dotyczacej matych i §rednich przedsiebiorstw, pro-
mocji eksportu lub przyciagania inwestycji zagranicznych. Prowadzona
jest od niedawna i w znacznym stopniu dotyczy stymulowania wspoél-
pracy miedzy gospodarka i §wiatem nauki. Ma ona szczegélne zna-
czenie w $wietle polityki innowacyjnej. Inicjatywy rozwoju klastrow
sa najczesciej wdrazane na poziomie regionalnym i stanowia réwniez
element polityki rozwoju regionalnego. Polityka klastrowa w Polsce
jest budowana na tzw. podej$ciu oddolnym (ang. bottom-up approach),
wedlug ktorego najaktywniejszymi uczestnikami w procesie budowy
klastra winny by¢ lokalne przedsiebiorstwa. Panstwo powinno pelnié
jedynie role pomocnicza i koncentrowac sie na selektywnych progra-
mach wsparcia i na tworzeniu odpowiedniej infrastruktury instytucjo-
nalnej w otoczeniu klastra.?®

Konieczno$é wspierania i rozwoju klastrow w Polsce zostata wska-
zana w dokumencie strategicznym pt. ,Kierunki zwiekszania innowa-
cyjnosci gospodarki na lata 2007-2013”, ktory zostal przyjety przez
Rzad 4 wrzesnia 2006 r. W kierunku dzialan ,Infrastruktura dla

2 H. Howaniec, Wplyw polityki klastrowej na innowacyjnosé regionu na przyktadzie
wojewddztwa slaskiego, [w:] R. Borowiecki, T. Rojek [red.] Wspéipraca miedzyorga-
nizacyjna w dziatalnosci przedsiebiorstw, klastry—alianse-sieci, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow
2012, s. 126.

% B. Bembenek, T. Piecuch, Przedsiebiorczy wymiar klastra, [w:] J. Buko, M. Frankow-
ska [red.], Klastry-wiedza—innowacyjnosé, rozwdj, Uniwersytet Szczecinski, ,,Zeszyty
Naukowe” nr 719, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” nr 94, Szczecin 2012, s. 40.

% www.pi.gov.pl/klastry/chapter_95353.aps 15.01.2013.



270 Danuta Stawasz

innowacji” podkreslono znaczenie wspierania wspélnych dziatan przed-
siebiorc6w o charakterze sieciowym, ukierunkowanych na realizacje
przedsiewzie¢ innowacyjnych. W kontekscie wpierania klasteringu na
poziomie krajowym, najwazniejsze znaczenie ma ,Program Operacyj-
ny Innowacyjna gospodarka, 2007-2013” (PO IG). Interwencje w ra-
mach PO IG obejmuja bezposrednie wsparcie dla przedsiebiorstw,
instytucji otoczenia biznesu oraz jednostek naukowych §wiadczacych
przedsiebiorstwom ustugi o wysokiej jakosci, a takze wsparcie syste-
mowe zapewniajace rozwoj Srodowiska instytucjonalnego innowacyj-
nych przedsiebiorstw. W nowelizacji rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego z 7 kwietnia 2008 r. w sprawie udzielania przez Polska
Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci pomocy finansowej w ramach Pro-
gramu Innowacyjna Gospodarka, w latach 2007—2013 na liScie benefi-
cjentow umieszczono instytuty Polskiej Akademii Nauk, ktére zajmuja
sie m.in. inicjowaniem i koordynacja dziatan Polskich Platform Tech-
nologicznych.?

W PO IG zaprojektowano instrumenty wsparcia skierowane do
funkcjonujacych struktur klastrowych. Najwieksze znaczenie ma za-
warte w Priorytecie 5 ,Dyfuzja innowacji” — Dzialanie 5.1 ,Wspieranie
powiazan kooperacyjnych o znaczeniu ponadregionalnym” oraz Dzia-
lanie 5.2 ,Wspieranie sieci proinnowacyjnych instytucji otoczenia biz-
nesu o znaczeniu ponadregionalnym”. Wspierane sa proinnowacyjne
instytucje otoczenia biznesu, takie jak: parki naukowo-technologiczne,
inkubatory technologiczne, centra transferu technologii itd.

Wsparcie klasteringu przewidziane jest takze w Programie Opera-
cyjnym Kapital Ludzki, w szczegélnosci w Dziataniu 2.1 ,Rozwdj kadr
nowoczesnej gospodarki”. Celem nadrzednym tego Priorytetu jest podnie-
sienie konkurencyjnosci przedsiebiorstw poprzez zwiekszenie inwestowa-
nia w kapital ludzki przedsiebiorstw oraz poprawa jakosci i dostepnosci
ustug szkoleniowo-doradczych promujacych rozwdj przedsiebiorczosci.

Klastering jest takze wspierany w ramach Programu Operacyjne-
go Rozwdj Polski Wschodniej, ktérym objetych jest pie¢ wojewodztw:
warminsko-mazurskie, podlaskie, lubelskie, $wietokrzyskie i pod-
karpackie. Poszukujac Srodkéw na rozwdj klastrow, nalezy siegnac
do dziatania 1.4 ,Promocja i wspétpraca”, komponentu ,Wspélpraca”,
w ramach ktérego wspéHinansowane sa projekty dotyczace budowania
sieci wspolpracy, w tym zwiazane z identyfikacja i rozwojem klastrow.2
Instytucja majaca istotne znaczenie w realizacji przedsiewzie¢ promu-
jacych i wzmacniajacych 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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aktywnosci sa takie przedsiewziecia, jak wspieranie projektow realizo-
wanych przez instytucje i organizacje, majacych na celu podniesienie
wiedzy o znaczeniu struktur klastrowych, prowadzacych szkolenia, roz-
powszechniajacych innowacje, przygotowujacych stosowne materialy,
organizujacych konferencje itp.?

Rozwazania na temat ukladéw bipolarnych, tworzenia oraz kre-
owania warunkéw na rzecz ich intensywnego rozwoju byly przedmio-
tem licznych dyskusji w Polsce w latach dziewiecdziesiatych ubieglego
wieku. Przyjmuje sie, ze uklady bipolarne sa suma obszaréw bezpo-
Sredniego oddzialywania na otoczenie zewnetrzne, pary aglomeracji
oraz obszaru miedzy tymi aglomeracjami. W zaleznosci od wlasciwo-
$ci obszaru miedzy strefami wplywow aglomeracji, mozna moéwié o wy-
ksztatconym uktadzie bipolarnym albo o potencjalnie mozliwym do
wyksztatcenia ukladzie bipolarnym.?® Uklady bipolarne — w praktyce
— oznaczaja wspolprace miedzy aglomeracjami, co stwarza mozliwos¢é
wzmocnienia takich ukladow wobec obszaréw kumulacji kapitatu, biz-
nesu, rozwoju innowacji, przedsiebiorczosci, kreatywnosci itd., z jakimi
mamy do czynienia chociazby w przypadku wielkich miast europej-
skich. Niestety, nie udato sie w Polsce doprowadzié do dynamiki rozwoju
ukladéw bipolarnych. Postulaty zwiazane ze wzmocnieniem konku-
rencyjnosci polskich miast, takie jak zacieSnienie wspélpracy miast
tworzacych uklady bipolarne, doskonalenie prawa, ukierunkowanie
priorytetow inwestycyjnych na tworzenie warunkéw wzrostu konku-
rencyjnosci (polaczenia drogowe, kolejowe), promocji i marketingu tych
miast, poszerzanie wiedzy o konkurentach zewnetrznych?®!, nie znalazlty
odzwierciedlenia w polityce inter- i intraregionalnej, a takze w sferze
praktycznych dzialan. Zapewne jedna z przyczyn niewykorzystywania
ukladéw bipolarnych do dynamizowania proceséw gospodarczych i spo-
tecznych w Polsce, jest brak umiejetnosci i checi wspélpracy réznych
organizacji i instytucji administracji publiczne;j.

Specjalne Strefy Ekonomiczne (SSE) to instrument wykorzysta-
ny w Polsce w ostatnich latach na rzecz odwrdcenia niekorzystnych
zjawisk natury gospodarczej, spowodowanych upadkiem calych branz
przemyslowych. Strefa to wyznaczony obszar, w ktérym to inwestorzy,
korzystajac z sprzyjajacych warunkéw, uzyskuja dodatkowe korzysci,

2 Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, www.parp.pl

30 K. Kucinski, T. Kudlacz, T. Markowski, Z. Ziobrowski, Zintegrowany rozwdj aglome-
racji a konkurencyjnosé polskiej przestrzeni, Studia PAN KPZK, t. CXI, Warszawa
2002, s. 17.

31 K. Kucinski, T. Kudtacz, T. Markowski, Z. Ziobrowski, Zintegrowany rozwdj aglome-
racji a konkurencyjnosé polskiej przestrzeni, Studia PAN KPZK, ,Studia”, t. CXI, War-
szawa 2002, s. 195.
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glownie dzieki zmniejszeniu kosztéw funkcjonowania. Inwestorzy uzy-
skuja przywileje finansowe, co wiaze sie z utrata wpltywow do Skarbu
Panstwa. Nie wchodzac w rozwazania, dotyczace korzysci i niekorzysci
wynikajacych dla gospodarki kraju z faktu lokalizacji SSE, mozna przy-
jaé, iz strefa jako terytorium w rozumieniu powyzej zdefiniowanym, ma
istotne znaczenie dla podniesienia poziomu konkurencyjnosci i inno-
wacyjnosci regionalnej/krajowej gospodarki. Podmioty zlokalizowane
w strefie przez liczne powiazania, wplywaja na klimat sprzyjajacy ak-
tywnosci i przedsiebiorczosci, co oczywiscie stanowi istotna wartosc dla
dynamiki rozwoju regionu. SSE w Polsce sa niezaleznymi podmiotami,
zarzadzanymi przez uprawnione do tego celu spétki. Zatem sprawnosc
dzialania tychze podmiotéw zalezy od wladz strefy. Zgodnie z ustawa
o SSE podmiotem zarzadzajacym moze by¢ spéotka kapitatowa, w ktorej
wiekszosé glosow na walnym zgromadzeniu ma Skarb Panstwa lub sa-
morzad.?? W tym przypadku wladze publiczne maja mozliwosci wplywu
na funkcjonowanie stref.

Podsumowanie

U podstaw nowej filozofii polityki regionalnej, przyjetej aktualnie
takze w Polsce, jest wymég uwzglednienia wymiaru terytorialnego
proceséw rozwojowych. W dokumentach planistycznych (strategiach
rozwoju regionu) nalezy okreslié¢ zréznicowania i specyfike terytorium
wojewodztwa, np. wskazaé obszary funkcjonalne, wzia¢ pod uwage po-
tencjaly rozwojowe w ujeciu terytorialnym, oceni¢ spjnos¢ wewnetrzna
regionu czy tez istniejace formy i rodzaje wspoélpracy miedzyregional-
nej. Analizy w tych obszarach tematycznych beda stanowié punkt wyj-
Scia do zapis6w kierunkéw dziatan na przyszlo$é, przy czym terytoria
(skupiska aktywnosci) maja uzyskac szczegélne wsparcie. Interwencja
polityki regionalnej z poziomu krajowego i regionalnego ukierunkowa-
na jest na wsparcie poszczegélnych rodzajow terytoriéw, co wymaga
z kolei wyznaczenia obszarow strategicznej interwencji. W procedurach
uzgodnien kontraktu terytorialnego, miedzy strona rzadowa i samo-
rzadowa, obszary strategicznej interwencji beda przedmiotem szczegol-
nego zainteresowania obu stron.

32 J. Pastusiak, Specjalne Strefy Ekonomiczne jak stymulator rozwoju gospodarczego,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 1.6dz 2011, s. 204-205.

33 Aktualizacja Strategii Rozwoju Wojewddztw z uwzglednieniem uwarunkowari kra-
Jowych i unijnych. Przewodnik, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament
Koordynacji Polityki Strukturalne, Warszawa, kwiecier 2011 r., s. 13, 17.



Sprawno$é zarzadzania rozwojem terytorium w polskich uwarunkowaniach 273

W zapisach Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, Miasta, Obszary wiejskie przyjmuje sie, ze ,efektywne wy-
korzystywanie specyficznych regionalnych i innych terytorialnych po-
tencjatléw rozwojowych dla osiagniecia celéw rozwoju kraju — wzrostu,
zatrudnienia i spdjnosci w horyzoncie dlugookresowym jest celem stra-
tegicznym polityki panstwa”? w zakresie kreowania rozwoju kraju.
~Wspieranie konkurencyjnosci wszystkich regionéw i terytoriéw staje
sie bardzo waznym elementem polityki rozwoju”.?® Taka deklaracja
stwarza szanse, iz w niedalekiej perspektywie czasowej, réwniez te-
rytoria — skupiska aktywnosci (miasta, aglomeracje, klastry) uzyska-
ja stosowne, rzeczywiste wsparcie. Wowczas bedzie mozna uznaé, iz
sprawnos¢ zarzadzania terytorium ulegta 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.





