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Streszczenie: Mozliwe zmiany poziomu finansowania europejskiej polityki spdjnosci, refor-
ma budzetu UE, a takze wzrost zamoznosci polskich regionow to tylko niektore z wyzwan dla
polityki spdjnosci w Polsce po roku 2020. Celem artykutu jest przedstawienie zmian i reko-
mendacji — gtéwnie dla wtadz publicznych — w zakresie terytorialnego ukierunkowania dzia-
Tan polityki spojnosci Unii Europejskiej po 2020 r. Rosnaca rola wtadz lokalnych i regional-
nych w osiaganiu celéw strategicznych, przy jednoczesnym zmniejszaniu mozliwosci
zewngtrznego finansowania, wymusza zastosowanie bardziej efektywnych mechanizmow
wdrazania unijnych polityk. Oparte na kontekscie miejsca (place-based approach) podejscie
do interwencji, z uwzglednieniem wnioskow z mijajacej perspektywy, w praktyce powinno
pobudzi¢ wspdtprace wladz lokalnych réznego typu przy planowaniu i wdrazaniu wspdlnych
strategii na rzecz zrownowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci UE, terytorializacja rozwoju, kapitat terytorialny, rozwoj
terytorialny, zintegrowane inwestycje terytorialne.

Summary: Changes in the level of financing European cohesion policy and possible reforms
of the EU budget are only some of the challenges for cohesion policy in Poland after 2020.
The article aims to present changes and recommendations, mainly for public sector,in the area
of territorially-oriented European Union’s cohesion policy. The growing role of local and
regional authorities in achieving strategic goals, while reducing the possibility of external
financing, enforces more effective implementation mechanisms of EU policies. New place-
based approach to the EU Cohesion Policy stimulate the cooperation of local and regional
actors, such as local authorities, companies, associations etc. in planning and implementing
strategies for sustainable socio-economic development.

Keywords: EU cohesion policy, territorialisation of development, territorial capital, territo-
rial development, integrated territorial investments.

! Publikacja zostata sfinansowana ze $rodkow przyznanych Wydziatowi Ekonomii i Stosunkow
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tencjatu badawczego.
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Rynek Unii Europejskiej powinien by¢ zaprojektowany tak,
by przynies¢ korzysci absolutnie kazdemu obywatelowi Wspolnoty

Jacques Delors

1. Wstep

Istotny wptyw na zmiane podejscia do polityki regionalnej w krajach Unii Europe;j-
skiej miat Raport F. Barki wykonany na zlecenie unijnej komisarz D. Hiibner [Barca
2009], ktory utorowat droge do reformy polityki regionalnej na lata 2014-2020. Naj-
bardziej charakterystyczng dla zaistnialych zmian byta utrata monopolu przez pan-
stwo, ktore w polityce regionalnej stalo si¢ jednym z podmiotow, obok samorzadow
terytorialnych, podmiotow gospodarczych, spotecznych i innych oraz instytucji po-
nadnarodowych [Pietrzyk 2000, s. 19].

Tradycyjna polityka spojnosci miata na celu zmniejszanie dysproporcji regional-
nych i spotecznych na obszarze catej UE, czyli dazenie do tzw. konwergencji w po-
ziomie rozwoju. Zgodnie z wizja J. Delorsa, polityka spdjnosci nie powinna miec
charakteru wyréwnawczego, lecz prorozwojowy, zachecajacy do inwestowania
w ,.sprzet” (hardware) i ktadacy réwniez nacisk na ,,oprogramowanie” (softwear)
w postaci budowy zdolnosci do koordynacji i wspotpracy nie tylko regionow najsta-
biej rozwinigtych, lecz takze wszystkich regionow w catej Unii Europejskiej [Faludi,
Peyrony 2011, s. 7] oraz miast i ich obszaréw funkcjonalnych [Sokotowicz, Zasina
2014, s. 43-65]. Podstawowa cechg rozwoju jest jego ,,terytorialno$¢”, to znaczy, ze
jest on zawsze zwigzany z konkretng przestrzenig geograficzng, ekonomiczng i spo-
teczng [Jewtuchowicz 2012, s. 26]. Mozna zatem mowic — jak twierdzi 1. Pietrzyk
— 0 wylanianiu si¢ polityki regionalnej ,,trzeciej generacji”, opartej na uterytorialnio-
nych koncepcjach rozwoju, nakierowanej gtdéwnie na otoczenie niematerialne, tzn.
stymulowanie i promowanie powigzan sieciowych lub — inaczej — kreowanie niema-
terialnych zasobow instytucjonalnych majacych swe zrédto w terytorium [Pietrzyk
2000, s. 26 1 43].

2. Pojecie terytorium i kapitalu terytorialnego

Definicja terytorium nie jest jednoznaczna i zalezy od dyscypliny naukowej bada-
cza, jego zainteresowan i wrazliwosci. W pojeciu terytorium, rozwijanym w ostat-
nich latach w ekonomii, zawiera si¢ koncepcja organizacji, polityki, ekonomii, spo-
teczenstwa, a nawet wyobrazen. Terytorium jest konstrukcjg historycznag, ktéra na
drodze specyficznego rozwoju wyposazona zostata we wlasny potencjat techniczny
oraz ludzki [Jewtuchowicz 2005, s. 63-66]. Cz¢sto zwraca si¢ tez uwage na siecio-
wosc¢ relacji wystepujacych na danym terytorium, definiujac je jako obszar zamiesz-
kiwany przez — posiadajaca swa specyfike — spotecznos¢ oraz funkcjonujace w jej
tonie instytucje i podmioty, powigzane gestymi sieciami wzajemnych relacji [Pie-
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trzyk 2000, s. 27]. Terytorium posiada zatem — oprocz tradycyjnej przestrzeni fizycz-
nej — Scisle okreslong specyfike, tj. istniejagce wigzi, relacje, interakcje, zarowno spo-
teczne, gospodarcze, jak i kulturowe, zachodzace wewnatrz tworzacej go wspdlnoty
[Pietrzyk 2004, s. 13].

W literaturze czesto odroznia si¢ terytorium od przestrzeni fizycznej, gdyz to
pierwsze jest ,,pozytywnie naladowane” (positively loaded), co odnosi si¢ wprost do
spoteczenstwa, ktore uksztalttowato owo terytorium i ktore jednoczesnie jest przezen
ksztaltowane [Damette 1997, s. 18; Faludi 2006, s. 673]. Wymiar spoteczny i kultu-
rowy pojecia terytorium zauwazy¢ mozna rowniez w okresleniu go mianem ,,ciepto-
krwistej istoty” (f#: étres a sang chaud), natomiast przestrzen w znaczeniu funkcjo-
nalnym nalezy rozumie¢ jako ,,istot¢ zimnokrwista” (fi: étres a sang froid) [Guigou
2002, s. 12]. Terytorium wytwarza swoj dialekt lokalny, jezyk zwyczajowego poro-
zumiewania si¢ mieszkancow. Jest to jednak co$ wigcej niz tylko sam jezyk, to ra-
czej specyficzny sposob myslenia, reagowania, bycia, okreslany jako szeroko rozu-
miana kultura [Guesnier, Lamaignan 2004, s. 136].

W ujeciu bardziej ekonomicznym, bazujac na koncepcji zasobow specyficznych
[Pietrzyk 2001, s. 11-24], terytorium zdefiniowa¢ mozna jako pewne ramy lokaliza-
cji dziatalnosci, w ktorej swoje miejsce majg procesy tworzenia — przez lokalnych
aktorow — specyficznych zasobow ludzkich, finansowych i technologicznych nie-
zbednych dla innowacji. Zasoby te staja si¢ jego przewagg konkurencyjng, od ktorej
zalezy nie tylko jego rozwdj, lecz takze taki a nie inny sposéb produkeji [Jewtucho-
wicz 2005, s. 70]. Terytorium jest zatem swoista forma organizacji ekonomiczne;j.
Jest systemem przestrzennie skoncentrowanych i historycznie uksztaltowanych
dziatalnosci: technicznych, produkcyjnych, instytucjonalnych wykonywanych i ko-
ordynowanych przez rézne organizacje, jak rowniez zasoboéw ludzkich mniej lub
bardziej specyficznych [Dupuy, Gilly 1995, s. 138]. To swoiste srodowisko regional-
ne (rys. 1) generuje szereg nieuchwytnych zasobdw, ktore moga by¢ decydujace
rowniez w budowaniu regionalnych (terytorialnych) zdolnosci innowacyjnych, gdyz
innowacja jest procesem zlokalizowanym i osadzonym terytorialnie [Nowakowska
1in. 2001, s. 891 94].

Znaczacy dorobek naukowy z zakresu rozwoju terytorialnego od poczatku kie-
rowat uwage regionalistow w stron¢ warto$ci niematerialnych, zwigzanych z atmo-
sferg danego miejsca. To podejscie, bardziej poznawcze, sukcesywnie zastepuje tra-
dycyjne podejscie funkcjonalne, pokazujac przy tym jednoczesnie dlaczego proste
zwigzki przyczynowo-skutkowe oraz relacje deterministyczne powinny ustgpic
miejsca innym, bardziej ztozonym i wszechstronnym relacjom, ktore maja wptyw na
to, w jaki sposob podmioty gospodarcze postrzegajg rzeczywistosé, jak otwieraja si¢
na bodzce zewnetrzne, czy reaguja kreatywnie, jak bardzo sa w stanie wspolpraco-
wac, kreujac przy tym efekt synergii [Camagni 2008, s. 29-45].

Ta swoista przewaga konkurencyjna zawarta jest raczej w poczuciu przynalez-
nos$ci do danego terytorium i wzajemnego zaufania niz zwyktej dostgpnosci kapita-
hu, w kreatywnosci anizeli dostepnosci sity roboczej, w istnieniu wzajemnych po-
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Rys. 1. Czynniki ksztalttujace terytorium

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie literatury przedmiotu.

wigzan 1 wspotzaleznosci niz w dostepnosci, w istnieniu lokalnej tozsamosci niz
w jakosci zycia i efektywnos$ci [Camagni 2008, s. 31]. Wszystkie te elementy, ktore
uzupetniajg dotychczasowe podejscie funkcjonalne, mozna ujaé¢ w kategorii ,,kapita-
tu terytorialnego” [OECD 2001, s. 13]. Uwzglednia ona zaréwno tradycyjne zasoby
materialne, jak i najnowsze zasoby niematerialne (rys. 2).

Wsrod tych pierwszych wyr6zni¢ mozna potozenie geograficzne, wielkose,
zdolno$ci produkcyjne, klimat, tradycje, zasoby naturalne, jako$¢ zycia, korzysci
aglomeracji generowane przez miasta, ale takze inkubatory przedsigbiorczosci i dys-
trykty przemystowe lub inne sieci biznesowe, ktore przyczyniaja si¢ do zmniejsze-
nia kosztow transakcyjnych. Te drugie z kolei to tzw. wspotzaleznos$ci pozarynkowe,
takie jak zrozumienie, obyczaje i nieformalne zasady, ktére umozliwiaja podmiotom
gospodarczym wspotprace w warunkach niepewnosci, a takze takie wartosci, jak
solidarno$¢, wzajemna pomoc i wymiana pomysitow, czgsto rozwijajace si¢ w ra-
mach klastrow matych i §rednich przedsigbiorstw pracujacych w obrebie tego same-
go sektora.

Pojecie to nie jest nowe, gdyz juz A. Marshall zauwazyt wspotistnienie czynni-
koéw spotecznych i ekonomicznych i okreslit je jako ,,atmosfere przemystowa” [Mar-
shall 1920, s. 225]. Tenze — specyficzny dla kazdego regionu — kapitat terytorialny
przynosi korzysci mierzalne, jak wyzszy zwrot z inwestycji, gdyz sa one lepiej do-
pasowane do jego specyfiki, potencjatu i posiadanych zasoboéw lub efektywniejsza
wspotpraca lokalnych podmiotow w formie klastréw przemystowych lub grup pod-
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Rys. 2. Elementy sktadowe kapitalu terytorialnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [OECD 2001].

wykonawcow wspolpracujacych z wiodacym lokalnym producentem [Zur 2000],
oparta na wspolnej tradycji, zwyczajach i zaufaniu. Wynika z tego, ze terytoria po-
siadajg nie tylko zgodne z teorig D. Ricarda przewagi wzgledne (wynikajace ze
wzglednych roéznic w kosztach produkeji), lecz takze te absolutne, w postaci unikal-
nych zasoboéw danego regionu [OECD 2001, s. 16]. Ich odtworzenie w innym miej-
scu jest albo niemozliwe, albo zbyt kosztowne, co przesadza o dlugotrwatej przewa-
dze konkurencyjnej danego terytorium [Sokotowicz 2008, s. 69].

3. Ukierunkowana terytorialnie polityka spojnosci

Terytorializacja polityki spojnosci w ujeciu syntetycznym oznacza wprowadzenie
do niej wymiaru terytorialnego, co w praktyce przejawia si¢ w takim ksztaltowaniu
polityki, by uwzgledniata ona kontekst lokalny (rézne cele i zréznicowane narze¢dzia
ich osiggania dla poszczegolnych jednostek terytorialnych czy obszarow) i/lub tez
na uwzglednianiu kapitatu terytorialnego. Ktadzie ona nacisk na endogeniczny po-
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tencjat i dopasowuje interwencj¢ do terytorialnego kontekstu lokalnej lub regional-
nej specyfiki [Zaucha i in. 2015, s. 277]. Stad w nowym ukierunkowanym terytorial-
nie podejsciu, lezagcym u podstaw polityki spojnosci w latach 2014-2020, ktadzie si¢
nacisk na ograniczong liczbe celow strategicznych, okreslenie (w formie umowy
0 wspotpracy) odpowiedzialnosci poszczegdlnych aktoréw oraz ewaluacje [Pancer-
-Cybulska 2013, s. 149] osigganych wynikow w oparciu o wczesniej przyjete wskaz-
niki. Realizacji wyznaczonych celow stuzy¢ ma ich powiazanie ze specyfika regio-
ndéw objetych pomoca i rozszerzenie odpowiedzialnosci za ich osigganie rOwniez na
panstwa cztonkowskie oraz jednostki samorzadu terytorialnego.

Wspolne rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE w sprawie EFRR
1 EFS okreslity minimalne poziomy koncentracji srodkow w poszczegdlnych celach
tematycznych. Istotnym z punktu widzenia terytorializacji polityki spdjnosci byto
jednak wprowadzenie w ramach EFRR konieczno$ci koncentracji terytorialnej
[Rozporzadzenie 2013, 2013a]. Panstwa cztonkowskie zostaty zobligowane do prze-
znaczenia minimum 5% krajowej alokacji w ramach EFRR na realizacj¢ zintegro-
wanych dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju miejskiego — poprzez osobny
program operacyjny lub odrebng o$ priorytetowa — w odniesieniu do ktorych na
wladze miejskie delegowano okreslone zadania, zwigzane przynajmniej z wyborem
operacji. W tym celu stworzono mechanizm Zintegrowanych Inwestycji Terytorial-
nych (ZIT)?. Podobne zapisy jak w przypadku EFRR znalazty si¢ w rozporzadzeniu
dotyczacym EFRROW [Rozporzadzenie nr 1305, w ktorym obligatoryjnie 5% kra-
jowej alokacji musi zosta¢ przeznaczone na realizacje¢ dziatan Rozwoju Lokalnego
Kierowanego przez Spotecznos¢ (RLKS).

Istotnym przejawem terytorializacji polityki rozwoju bylo wprowadzenie
w okresie 2014-2020 regionalnych i krajowych strategii na rzecz inteligentnych spe-
cjalizacji. Juz opracowanie takiej strategii wymaga podejscia oddolnego, aby sku-
tecznie rozpoznac¢ silne strony kazdego regionu [Foray 2015]. Identyfikacja kluczo-
wych obszarow wsparcia odbywa si¢ z wykorzystaniem procesu, thumaczonego na
jezyk polski jako ,,przedsigbiorcze odkrywanie” (enterpreneurial discovery), cho¢
bardziej wskazane niz powszechnie stosowane wydaje si¢ thumaczenie C. Pilarskiej
[2014, s. 67]: ,,odkrywanie przedsigbiorczosci”, gdyz w tym przypadku wazniejszy
jest efekt, a nie sposob dochodzenia do niego. Strategie te majg zatem koncentrowac
si¢ na wsparciu polityk oraz inwestycji w kluczowych krajowych i regionalnych
priorytetach i potrzebach w zakresie rozwoju opartego na wiedzy oraz dzialan zwia-
zanych z rozwojem technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Maja tez — co
bardziej istotne — opiera¢ si¢ na mocnych stronach i przewagach konkurencyjnych
(nie zawsze wczesniej zidentyfikowanych) poszczegdlnych regiondw oraz stymulo-
wac¢ inwestycje sektora prywatnego, angazujac przy tym do wspolpracy wielu lokal-
nych i regionalnych aktorow.

2 Z danych CEMR wynika, ze zarowno Austria, Bulgaria, Dania, Estonia, jak i Szkocja nie zdecy-
dowaty si¢ na wykorzystanie ZIT [CEMR 2015, s. 3].
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4. Rekomendacje dla Polski

Niepewnosc¢ dotyczaca przysztosci budzetu Unii Europejskiej oraz zasad finansowa-
nia europejskiej polityki spdjnosci, brexit i jego konsekwencje tak dla budzetu, jak
1 warto$ci $redniej unijnego PKB dla potrzeb klasyfikacji regionéw objetych wspar-
ciem, a takze rosngcy poziom rozwoju poszczegolnych wojewodztw w Polsce — po-
woduja koniecznos¢ wypracowania nowych bardziej efektywnych rozwigzan w za-
kresie wdrazania unijnych polityk. Jednym ze sposobow wydaje si¢ silniejsze, niz
miato to miejsce w mijajacej perspektywie powigzanie celdow rozwojowych z wyko-
rzystaniem i pobudzaniem lokalnych potencjaléw endogenicznych, tj. terytorializa-
cja polityki spojnosci.

Jednym ze sposobdw terytorialnego ukierunkowania polityki spdjnosci jest upo-
wszechnienie (np. do 49 dawnych stolic wojewo6dztw) mechanizmu zintegrowanych
inwestycji terytorialnych. W mijajacej perspektywie ich zastosowanie w polskich
regionach bylo zroznicowane i zalezato od poziomu $wiadomosci znaczenia wspot-
pracy dla skutecznosci polityk rozwoju. L.acznie w Polsce powotano jedynie 25 ob-
szarow funkcjonalnych, ktérym przyznano finansowanie w ramach ZIT, najwigcej
w wojewodztwach $laskim (4) i dolnoslaskim (3). W wigkszosci przypadkéw ogra-
niczono si¢ jednak tylko do stolicy wojewoddztwa (8), a w dziesieciu wartos¢ $rod-
kéw przeznaczonych na finansowanie ZIT nie przekroczyta 10% wartosci RPO
[Szafranek 2015, s. 86 1 91]. Warto roéwniez doda¢, ze niejednokrotnie wtadze woje-
wodztw wprowadzaly mechanizmy zastepcze w postaci strategii rozwoju subregio-
now lub tzw. ,,mandatow terytorialnych” dla obszarow strategicznej interwencji.
Zdaniem autora nie pobudzaty one jednak w wystarczajacy sposob lokalnych wtadz
samorzadowych do wspotpracy (przy kreowaniu wartosci niematerialnych i rozwoju
kapitatu terytorialnego), jak ma to miejsce w przypadku ZIT.

Podobnie w odniesieniu do inteligentnych specjalizacji juz na starcie ich nowos¢
i sposob wyboru byty kwestionowane [Dziemianowicz, Peszat 2014]. Z jednej stro-
ny wskazuje si¢, ze sg one kontynuacjg dotychczasowych do$wiadczen, z drugiej
poddaje w watpliwo$¢ ich demokratyczny wybodr. Poczatkowe obawy o zbyt waskie
ich okreslanie zweryfikowano w praktyce. Czgsto wybor inteligentnych specjalizacji
to spis innowacyjnych aktywnosci i przedsigwzieé z obszaru catego wojewodztwa,
a nie ograniczony wybor kluczowych branz majacych stanowi¢ regionalny naped
rozwojowy’. Majac na uwadze skuteczno$¢ stosowanych polityk, w kolejnej per-
spektywie finansowej zaleca si¢ rzeczywiste, a nie deklaratywne promowanie kultu-
ry wspOlpracy na poziomie lokalnym i regionalnym oraz inwestycje w lokalnie zde-
finiowane potencjaly rozwojowe w celu pobudzania zasobdéw endogenicznych
zapewniajacych trwaty rozwo;.

3 Na przyktad wyboru inteligentnych specjalizacji wojewddztwa matopolskiego dokonano w sied-
miu obszarach. W ramach tylko jednego dot. ICT wymieniono 15 specjalizacji, w ktorych przewidziano
53 rézne obszary wsparcia. W sumie w dokumencie tym zawarto az 55 specjalizacji i wymieniono
287 dziatan, ktére dodatkowo byty jeszcze uszczegdtowiane.
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