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Abstract: Report on the Panel Sessions Held during the Conference Regional Policy in
Poland in the Light of Challenges of the XXI" Century Organized by the Department of
Regional Sciences at the Cracow University of Economics and the Committee for Spatial
Economy and Regional Planning at the Polish Academy of Sciences, Cracow 24-25 June
2010. The paper contains basic conclusions and proposals for the spatial and regional policy
of Poland that have been outlined during two parallel sessions. The first one has been focused
on the Problems of public space in the processes of urban and regional development. The
discussion has been divided into four main questions:

1. What kind of the public space features determine the urban areas development today?

2. Public space as the collective property — dilemmas of public and private property protec-
tion.

What role do the territorial authorities and private investors play in the public space man-
agement and urban areas development processes?

4. What are the instruments for public space protection and management?

The aim of the second panel session — Achievements and weaknesses of the regional
policy of Poland — assessments and recommendations for the policies and science. has been
to answer four questions:

I. How the European Union Cohesion Policy influences the Polish regional policy and what
are 1ts consequences?

Has the territorial reform in 1998 lived up to the expectations, does the new system need
changes?
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What are the necessary changes in the regional policy that result from the ideas of flows
and place economy that have recently dominated the theories of regional development?
4. What are the most evident gaps in the sphere of regional sciences?
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Prezentowane opracowanie przedstawia najwazniejsze wnioski 1 rekomendacje,
jakie zostaty sformutowane w toku dwoch sesji panelowych odbywajacych si¢ w ra-
mach konferencji Polityka regionalna w Polsce w Swietle wyzwan XXI w., ktorej efek-
tem jest prezentowana publikacja. Opracowanie sktada si¢ z dwoch czesci, z ktorych
kazda zawiera zestawienie najwaznicjszych wnioskow stanowigcych efekt dyskusji
prowadzonych podczas kazdej z sesji.

1. Przestrzen publiczna w rozwoju miast i regionow

Dyskusja pierwszej sesji moderowana przez prof. dr. hab. Tadeusza Markowskiego
(Unmiwersytet £.6dzki) toczyla si¢ wokdt tematu Przestrzen publiczna w rozwoju miast
i regionow. Gosémi zaproszonymi do dyskusji byli: prof. dr hab. inz. arch. Aleksander
Bohm (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), prof. dr hab. Wanda Maria Gaczek
(Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu), prof. dr hab. Anna Haranczyk (Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie), prof. dr hab. Florian Kuznik (Akademia Ekonomiczna
w Katowicach), prof. dr hab. Zbigniew Zioto (Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie).

Gtowny problem do dyskusji zostal podzielony na cztery pytania:

1. Jakie cechy przestrzeni publicznej decyduja o wspotczesnym rozwoju miast?

2. Przestrzen publiczna jako wyraz interesu zbiorowego — dylematy ochrony wlasno-
sci prywatnej 1 publiczne;.

3. Jaka rolg w ksztattowaniu przestrzeni publicznej 1 w grze o rozwdj miasta odgry-
waja wiadze publiczne 1 inwestorzy prywatni?

4. Jakimi instrumentami mozna ksztattowac 1 chroni¢ przestrzen publiczna?

Bardzo wazna role w organizacji 1 funkcjonowaniu spoteczenstwa odgrywa
przestrzen. Terytoria miast 1 regiondw tworza wielowarstwowy uktad przenikajacych
si¢ przestrzeni: publicznych, spolecznych oraz prywatnych, bedacych wynikiem na-
ktadajacych si¢ aktywnos$ci 1 dziatan cztowieka.

Mimo ze w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przyjeto
definicj¢ przestrzeni publicznej, rozumianej jako ,,obszar o szczegdlnym znaczeniu
dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow, poprawy jakosci ich Zycia 1 sprzyjajacy na-
wigzywaniu kontaktow spotecznych ze wzgledu na ich polozenie oraz cechy funk-
cjonalno-przestrzene™, specjalisci z roznych dyscyplin naukowych nieco odmiennie
ja postrzegaja. Inaczej akcenty w opisie 1analizie przestrzeni publicznej stawiajg
urbanisci 1 architekei, inaczej oceniaja ja socjologowie, innego zargonu w jej charak-
terystyce uzywaja ekonomisci, co dla wiasciwego jej ksztattowania skutkuje koniecz-
noscia wspotpracy 1 porozumienia. Niczaleznie od formy wiasnosci jest to przestrzen
wspolnic uzytkowana, ktora jest wytworem ludzkiej dziatalnosci, a o jej publicznym
charakterze decyduje sposob jej uzytkowania. Warto rowniez zwroci¢ uwage na ujecie

'Art. 2 pkt. 6 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dz.U.
72003 r. nr 80, poz. 717.
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przestrzeni publicznej nawiazujace do kategorii spoteczno-ckonomicznych, gdzie jest
okreslana jako dobro wspolnie uzytkowane, celowo ksztattowane przez czlowicka,
zgodnie ze spotecznymi zasadami i warto$ciami — shuzace zaspokojeniu potrzeb spo-
fecznosci lokalnych 1 ponadlokalnych. Przyktadami przestrzeni publicznych sa place
miejskie, pasaze, promenady, drogi i ulice, dostepne budynki 1 budowle.

1.1. Jakie cechy przestrzeni publicznej
decyduja o wspolczesnym rozwoju miast?

Przestrzen publiczna nie jest jednorodna, obejmuje jednostki o réznych cechach,
migdzy ktorymi ksztattujg si¢ okreslone relacje zmienne w czasie, co wynika z tego,
ze ksztattuje si¢ ona w procesie historycznym. Opisywanie przestrzeni moze by¢ sku-
tecznie dokonywane przez analizg jej cech. W toczacej si¢ dyskusji w czasie panelu
konferencji nacisk byt ktadziony bardziej na odczytywanie przestrzeni publicznej, niz
na wskazywanie konkretnych jej prorozwojowych cech. Sledzac przebieg dyskusji
dato si¢ jednak cze¢s¢ z nich wskazac.

Dobrze zaprojektowana przestrzen regionalna, podobnie jak dobrze zaprojek-
towane miasto wptywa na rozwdj 1 ten zwiazek jest pewny. Wynika on z cech dobrej
przestrzeni publicznej. Przestrzen taka ma by¢ dostepna do uzytku publicznego, ogni-
skuje aktywnos¢ w miescie, wyrdznia si¢ atrakcyjnoscia estetyczng i kompozycyjna.
Stanow1 wyznacznik tozsamosci miasta lub regionu, bgdac swoistym symbolem,
nieodtacznie kojarzonym z nim miejscem, wreszcie stanowi wezet sieci powiazan
strukturalnych. Cechy elementdéw przestrzeni publicznej sa zréznicowane 1 mozna je
prezentowa¢ w réznych przekrojach klasyfikacyjnych. Z punktu widzenia petnionych
funkcji elementy przestrzeni publicznej okresla si¢ jako produkcyjne, instytucjo-
nalne, transportowo-sktadowe, rekreacyjne, rozrywkowe czy sportowe. Ich ksztalt
moze by¢ zwarty, cho¢ korzystniej jest, gdy majq one charakter pasmowy — integru-
jacy przestrzen miejska czy regionalng. Potozenie elementow przestrzeni publiczne;
w przestrzeni regionu, jak 1 miasta, odgrywa istotna role chociazby ze wzgledu na ich
dostgpnos¢ komunikacyjna 1 zwigzany z tym komfort, mozliwe do petnienia funkcje,
wartos$¢ spoteczna czy generowane koszty utrzymania. W przestrzeni miasta mozna
zatem wskazac lokalizacje centralne, dzielnicowe, osiedlowe, peryferyjne, w regionie
sa to odpowiednio: centrum regionalne, strefa wewnetrzna, zewngtrzna i peryferyjna.

Wazne jest podkreslanie ekonomicznych cech przestrzeni publicznej, poniewaz ta-
twiej jest, operujac kategoriami ekonomicznymi. naktoni¢ decydentéw do konkretnych
dziatan, co przeklada si¢ na rozwdj miast. Przestrzen publiczna powinna by¢ nosnikiem
innych doébr publicznych, dajac dostep do wielu produktow publicznych wytwarzanych
przez miasto. Ludzie w tej przestrzeni nierzadko doswiadczaja kontaktu ze sztuka 1 bio-
ra udzial w wydarzeniach artystycznych. Konkretne korzysci ekonomiczne wynikaja
z prowadzonej rewitalizacji ulic, w obrebie ktorych ogranicza si¢ ruch kotowy, dostoso-
wujac je na potrzeby spacerowe, spotkania, zgromadzenia 1 handel. Potencjalne zyski sa
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wytwarzane takze na skutek wzrostu wartosci dziatek lokalizowanych blisko parkow,
obszaréw zieleni publicznej, w efekcie poprawy jakosci zycia miejskiego. Korzysci
z tego tytutu zyskuje tez srodowisko przyrodnicze, chociazby przez poprawg warunkow
sicdliskowych zwierzat zyjacych w miastach.

Przestrzen publiczna jest produktem zlozonym — mozna méwi¢ o jej dualnym
charakterze, tzn. ze sama bedac produktem, nie stanowi tylko fragmentu wydzielonej
przestrzeni, z ktorej mieszkancy moga wspolnie korzystac, ale jest zwigzana z efekta-
mi zewnetrznymi 1 dzigki nim ma o wiele wigksze, niz domyslne, znaczenie dla roz-
woju. Wynika to z tego, ze w trakcie korzystania z niej zyskuje si¢ dostep do innych
débr publicznych 1 produktow rynkowych. Podnoszone w ramach dyskusji — wiasci-
woscl przestrzeni publicznej — decyduja o wspdtczesnym rozwoju spoteczno-gospo-
darczym miast 1 regiondw, dostgpiec do zasobow, a takze przektadaja si¢c na poprawe
standardow jakosci zycia. Mieszkancy regiondw, miast podejmuja dziatania wspolne
na rzecz rozwoju — czyli dobrze realizowana, dobrze wyksztatcona przestrzen publicz-
na ulatwia rozw¢j spoteczny i pozwala na budowanie spoteczenstwa obywatelskiego.

Warto jeszcze wspomnie¢ o tym, ze w zarzadzaniu przestrzenia publiczna
mamy niestychanie ztozony mechanizm 1 dlatego tez wazne jest jego precyzyjne
rozpoznanie. Ze wzgledu na warto$¢ ekonomiczng elementow przestrzeni publiczne;j
istotne jest ksztaltowanie optymalnych relacji funkcjonalnych zachodzacych nie tylko
migdzy nimi, ale takze miedzy pozostatymi elementami miasta, uktadu metropolital-
nego czy regionalnego. Dopiero na podstawie takiej wiedzy nalezy stosowa¢ metody
uwzgledniajace zidentyfikowane uwarunkowania 1 $rodki oraz podejmowac dziala-
nia, ktore pozwola tworzy¢ nowg jako$¢ przestrzeni publiczne;.

1.2. Przestrzen publiczna jako wyraz interesu zbiorowego
— dylematy ochrony whasno$ci prywatnej i publicznej

Przestrzen publiczna powinna charakteryzowac¢ si¢ fatwa, ale podlegajaca ograni-
czongj selekcji dostgpnoscia, wynikajaca z ograniczonego charakteru zebranych w niej
dobr publicznych. Gwarantem tego powinna by¢ wilasnos¢ publiczna tej przestrzeni.
O publicznym charakterze przestrzeni decyduje zbiorowy sposéb jej uzytkowania, a wige
strona konsumpcji, a nie tylko forma wiasnosci. Dlatego prawna forma wiasnosci prze-
strzeni miejskiej nie determinuje formy jej uzytkowania, jednak kazda reglamentacja do-
stepu do przestrzeni publicznej oznacza powickszanie jej semipublicznego charakteru.

Przestrzen publiczna jest zdolna do powstania dodatkowych efektéw zewngtrz-
nych, co przektada si¢ na bezposrednie, wymierne korzysci zwiazane np. z zyskiem
z rosnace] wartosci gruntow, a takze przysparza korzysci niewymiernych, dajac moz-
liwoscl rozwoju spotecznego — szczegodlnie ksztattowania kapitatu spotecznego. Ze
wzgledu na jej ztozonos$¢ 1 wiclowymiarowy charakter efektow zewngtrznych z nia
zwiazanych, przestrzen publiczna staje si¢ obicktem pozadania, jest czgsto zawlasz-
czana 1 jest zrodtem wiclu sytuacji konfliktowych.
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Przestrzen publiczna, semipubliczna 1 prywatna podlega zasadom gry rynkowe;.
Rywalizujace migdzy soba miasta i regiony, czasami nie$wiadomie godza si¢ lub biernie
przygladaja zawtaszczaniu przestrzeni publicznej przez podmioty prywatne. Przekiada
sig to czesto na obceiazenie lokalnych spotecznoscei dodatkowymi, spotecznymi kosztami
takich decyzji. Brak reakcji ze strony wladz lokalnych wynika ze stabego zaangazowa-
nia spotecznodci lokalnych w proces wspdlnotowego wspotdecydowania oraz niewiel-
kiej swiadomosci tych spolecznosci co do znaczenia débr publicznych — co jest bezpo-
srednia konsekwencja braku tradycji poszanowania dobra wspolnego. Zawlaszczaniu
przestrzeni publicznej sprzyja takze pojawianie si¢ patologicznych sytuacji, w ktorych
przedkiadany jest interes prywatny nad dobro wspolne, zwlaszcza w planowaniu 1 za-
gospodarowaniu przestrzennym. Obecny model funkcjonowania rynku nieruchomosci,
opierajacy si¢ na systemie regulacyjnym, tworzy patologic na rynku nieruchomosci
1sprzyja tworzeniu tak znacznej renty urbanistycznej i lokalizacyjnej, ze wlasciwie roz-
sadza system planowania przestrzennego. Bez planu, wykorzystujac patologi¢ systemu
mozna zarobi¢ olbrzymie pieniadze 1 wokot tego odbywajg si¢ dziatania spekulacyjne.

Takie zachowania prowadza do degradacji przestrzeni 1 w konsekwencji mozna
mowic¢ o jej kryzysie, bedacym po czgsci efektem kryzysu w gospodarce, ktérego
skutki majg charakter dlugotrwaty. Ich efekty powodujg potrzebe wprowadzania do
przestrzeni publicznej miast nowych funkcji, tym samym powodujac wysokie koszty.

Przyktadem negatywnych konsekwencji przedktadania wlasnosci prywatnej nad
interes zbiorowy moga by¢ tereny zielone w Krakowie. Poczatek problemow wiaze sie
z wdrozeniem w 1994 r. Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, w ktorej ogra-
niczono funkcje regulacyjne planéw 1zrezygnowano z obligatoryjnosci sporzadzania
planéw (realizowane tylko w przypadkach szczegolnych), co przetozylo sic w krotkim
czasie na zagrozenia dla racjonalnego gospodarowania przestrzenia w gminach, ktore
zyskaty samodzielnos$¢ planistyczna. W ostatnim, znowelizowanym Planie ogéinym za-
gospodarowania przestrzennego Krakowa z 1994 r., autorstwa — prof. Z. Ziobrowskie-
go, m.in. wdrozono nowy pomyst na tereny zielone — koncepcj¢ tzw. parkow rzecznych
— 1. terendw zielonych budowanych na szkielecie hydrograficznym rzek Krakowa, obok
realizowanego dotychczas ukiadu promienisto-koncentrycznego terendéw zielonych
w miescie. Wowczas, w 1994 r., mozna bylo w Planie zapisa¢ przeznaczenie tych te-
renow jako terendw zieleni publicznej, wykorzystujac to, ze w wigkszosci przypadkow
cieki przecinaty tereny cze¢sciowo niezabudowane. Wazng cecha tego dokumentu bylo
wprowadzenie wiclu zapisow uwzgledniajacych ochrong 1 ksztalttowanie walorow kra-
jobrazowych, co przetozylo si¢ na powiazanie wyznaczonych terenow z warunkami ich
zagospodarowania. Po 2002 r. Plan utracit swojg waznos¢, w 2003 r. uchwalono Stu-
dium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa,
ktore bazujac na koncepcji Planu ogolnego, miato ksztattowac rozwoj przestrzenny mia-
sta oraz koordynowac 1 zapewnia¢ spojnos¢ planow miejscowych. Problemem jest to,
ze w nowej formule przestrzen zapisana w planie miejscowym — jezeli taki jest — z in-
tencjq uzytkowania publicznego — najczesciej znajduje si¢ w rekach prywatnych, co ze
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wzgledu na obowiazujace 1 szeroko respektowanc prawo wiasnosci skutecznie podnosi
koszty jej utworzenia, zniechgcajac tym samym wiadze do podjgcia wykupu. Jezeli za$
na danym obszarze nie ma obowiazujacego planu miejscowego, ktorego uchwalenie
czesto utrudniaja zainteresowani inwestorzy (deweloperzy, firmy podejmujace dziatal-
nos¢ 1 poszukujace atrakcyjnych lokalizacji) 1 whasciciele atrakcyjnych dzialek, to przy
zabudowywaniu przestrzeni miejskiej dochodzi do zawlaszczania ,,migkko” zapisanych
w Studium przestrzeni publicznych (m.in. wspomnianych terenow zicleni). Wynika to
z zaistniale] sytuacji, umozliwiajacej wykorzystywanie regulacji wprowadzonych na
okolicznos¢, kiedy nie ma planu miejscowego® — uruchomienic inwestycji moze nastapic
na podstawie wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy 1 zagospodarowania tere-
nu, co dodatkowo sprzyja sytuacjom patologicznym 1 korupcjogennym w odniesieniu
do podejmujacych te decyzje. W efekcie koncowym na terenie przewidywanym np. pod
przestrzen parku rzecznego pojawienie si¢ zabudowy, realizowanej na podstawie decyzji
WZiZT, moze w zupetnosci przekresli¢ jego powstanie.

Innym, przywotlanym ze stolicy w czasie dyskusji panelowe], niebezpiecznym
przyktadem zawlaszczania przestrzeni publicznej 1 lekcewazenia interesu publicznego
przez deweloperdéw byta niemozno$¢ umieszczenia urn wyborczych na terenie prywat-
nego osiedla.

Nawiazujac do obowiazujacych regulacji prawnych w zakresie ksztattowania tadu
przestrzennego 1 ochrony wlasnosci publicznej, nalezy réwniez wskazac na koniecznos¢
ich uzupetnienia w obszarze ,,styku” planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw 1 plandw miejscowych. System planowania przestrzennego musi uwzgledniac
zasad¢ sprzezenia zwrotnego m.in. migdzy planami wojewodzkimi, studiami uwa-
runkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego. W skali wojewodztwa funkcjonuja np. parki narodo-
we, krajobrazowe, a wigc obszary, ktdre dobrze bronig przestrzeni publicznej 1 interesu
publicznego przed prywatnymi pomystami, poniewaz maja swoje dyrekcje 1 sprzyjajaca
polityke. Natomiast obszarami nie wynikajacymi z ustawodawstwa o ochronie przyrody,
o ochronie kultury, sa parki kultury — obszary te znakomicie nadawatyby si¢ 1 mogty-
by peini¢ funkeje przestrzeni publicznej, w ktdrych interes publiczny bylby chroniony.
W planie przestrzennego zagospodarowania wojewddztwa jest wiele takich obszarow,
gdzie mozna zatozy¢ parki kulturowe, ale kompetencje w tym zakresie maja tylko gmi-
ny, w stosunku do ktérych nie ma prawnych mozliwosci ich wyegzekwowania.

W wielu wdrazanych ustawach mozna obserwowac postepujaca liberalizacje za-
pisow nawiazujacych do przestrzeni publicznej. Dlatego, w imi¢ uwzglednienia interesu
publicznego powinno dazy¢ si¢ do powstrzymywania dziatan korzystnych tylko dla
pojedynczych podmiotdw. Nalezy pamigtac o tym, ze w dyspozycji mamy tylko jednag
przestrzen, ktéra jezeli za bardzo zostanie rozcztonkowana — to na dtugi czas moze zo-

> Obecnie w Krakowie obowiazuje 67 planow miejscowych dajacych tacznie pokrycie 21,4%
powierzchni miasta, http://www.bip.krakow.pl/2mmi=417, stan na 10.08.2010 r.
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sta¢ zniszczona. Liczenie na szybki proces dojrzewania spotecznego — dzigki ktéremu
kazdy cztowiek wie, na czym polega jego dobro 1 z sumy dobr prywatnych stworzy cos
co bedzie dobrem publicznym, gdzie dojdzie do polaczenia interesu prywatnego z inte-
resem publicznym — nalezy obecnie oceni¢ za zbyt optymistyczne.

Prywatna wiasnos¢ moze byé uzytkowana wspolnie (np. pasaze w galeriach
handlowych) oraz odwrotnie, wiasno$¢ wspolnotowa moze by¢ uzytkowana 1 kon-
sumowana prywatnie. Na stronach internetowych Towarzystwa Urbanistow Polskich
dostepna jest Karta przestrzeni publicznej, ktora powstata w 2009 r. jako efekt pod-
sumowania dwoch konferencji w Poznaniu nt. ksztaltowania 1 ochrony przestrzeni
publicznej. Jest to dokument zawierajacy m.in. wiele zalecen spisanych w postaci za-
sad organizowania 1 uzytkowania przestrzeni publicznych. Wsrdd nich podkresla sie:
znaczenie sprawiedliwego dostgpu do przestrzeni publicznych 1 minimalizacje kon-
fliktow przy ich tworzeniu oraz uzytkowaniu; ksztattowanie przestrzeni publicznych
integrujacych grupy spoteczne oraz aktywne uzytkowanie przestrzeni publicznych
11ich wykorzystywanie do organizowania wydarzen lokalnych’.

1.3. Jaka role w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej
i wgrze o rozwoj miasta
odgrywajq wladze publiczne i inwestorzy prywatni?

Ksztaltowanie 1racjonalne gospodarowanie przestrzenig publiczna, szczegolnie
bedaca w dyspozycji wiadz publicznych nie jest zjawiskiem powszechnym, lecz cecha
najlepiej zarzadzanych jednostek terytorialnych. Problem ten jawi si¢ jako istotny, zwlasz-
cza w sytuacji narastajacego chaosu przestrzennego wielu miast 1 ekspansji obszarow
podmiejskich, jak réwniez postepujacych proceséw polaryzacyjnych, ktore wystepuja
w miastach 1 wymagaja koordynacji. Odpowiednic ksztattowanie przestrzeni publicznej,
ktora jest zasobem strategicznym wymaga, poza uporzadkowanym systemem prawnym
oraz zaangazowaniem Srodkow finansowych, sprawnie dziatajacych instytucji publicz-
nych, a zwlaszcza swiadomej wiadzy publicznej, potrafiacej] wywazac sprzeczne interesy
inwestorow, jednostek oraz grup spotecznych. Dlatego bardzo wazna kwestia sa kwalifi-
kacje wladzy oraz sukcesja podejmowanych 1 planowanych do realizacji zadan. Wiadze
publiczne faktycznie spetniaja swoje funkcje, jezeli pracuja na rzecz uktadu regionalnego
czy lokalnego. Samorzady dziataja i1 planuja na okres kadencji, a na ogot procesy inwe-
stycyjne przekraczaja okres ich 4-letniej dziatalnosei, dlatego trudno si¢ krystalizuja,
Trudno czasem oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wiadza pracuje czgsto na rzecz swoich wlasnych
potrzeb, a w tych nie miesci si¢ podnoszenie wartosci przestrzeni publiczne;.

W ramach wystapien 1 toczacej si¢ dyskusji panelowej podnoszonych byto wiele
postulatow precyzujacych oczekiwania w stosunku do wiadz publicznych réznych

' TUP, Karta Przestrzeni Publicznej, http://www.tup.org.pl/download/2009 0906 KartaPrze-
strzeniPublicznej.pdf.
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szczebli dotyczacych ksztaltowania przez nie przestrzeni publicznej. Podkreslana

byta koniecznos¢ przeprowadzania przez najwyzsze wiadze (parlament, rzad) dziatan

legislacyjnych, planistycznych 1organizacyjnych zabezpieczonych instytucjonalnie

1 finansowo, ktore zwicksza wplyw opinii spotecznej w planowaniu spoteczno-gospo-

darczym 1 przestrzennym oraz procesach decyzyjnych. O roli regionalnych 1 lokal-

nych wtadz mozna méwic w kontekscie ich realnego wptywu m.in. na:

— dostep do przestrzeni 1 tworzenie form przestrzennych ograniczajacych wyklucze-
nie, nieuzasadniong konkurencyjnos¢, zawlaszczanie 1 dewastacjg;

— realizowana lokalng polityke przestrzenng i tworzone akty prawa miejscowego,
w ktérych mozliwe jest uwzglednianie oczekiwan mieszkancow wobec przestrze-
ni publicznej;

— wdrazanie skutecznych narzgdzi do realizacji na wysokim poziomie plandéw zago-
spodarowania przestrzennego oraz dbania o tad przestrzenny, takze w odniesieniu
do terenoéw przeznaczonych na cele publiczne;

— podejmowanie wspoipracy z sektorem prywatnym w dziedzinie projektowania
1 zagospodarowania przestrzeni publicznej, w tym stosowanie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego;

— tworzenie pozytywnych relacji mi¢dzy whadza, spotecznoscia 1 whascicielami pry-
watnych nieruchomosci otaczajacych przestrzenie publiczne dla ich ochrony;

— kreowanie tozsamos$ci miast przez pobudzanie do aktywnosci mieszkancow
w miejskiej przestrzeni publiczne;.

Ciekawym przypadkiem sa miasta przemystowe 1 poprzemystowe, gdzie wladzom
publicznym bardzo trudno jest wypracowa¢ nowe koncepcje ksztalttowania srodmiej-
skiej przestrzeni publicznej, mimo posiadanych srodkéw finansowych. W przypadku
miast konurbacji Gérnego Slaska, cz¢$¢ znich ma jeszcze charakter przemystowy
z rozwijajacym si¢ przemystem nowych generacji — za$ cz¢s$¢ to miasta poprzemystowe,
w ktorych rozwija sig sektor ustugowy. Przestrzen publiczna w miastach przemystowych
1 poprzemystowych tego obszaru jest glownie zwiazana z przestrzenia Srédmiejska
1 ksztaltowaniem Srodmies¢, mimo ze wystepuja tu rowniez licznie peryferyjne tereny
poprzemystowe adaptowane na tereny publiczne. Obserwuje si¢ bardzo duze trudnosci
z ozywieniem $rodmiescia np. Katowic — problem ten powodowany jest trudnoscia-
mi koncepcyjnymi oraz zastanymi po socjalizmie, tj. uksztattowanie rynku, pasazu
handlowego, okolic ,,Spodka” — gdzie architekci proponuja zawgzenie tej przestrzeni.
Problemem jest policentryczny uktad konurbacji przez co przestrzen publiczna ulega
rozproszeniu. Nastepuje dekoncentracja waznych funkeji, nie ma wystarczajacej kon-
centracji na matej powierzchni instytucji skupiajacych spotecznos¢ lokalng np. teatrow,
oper, ktore powoduja, ze to zycic tetni nie tylko w dzien, ale rowniez noca. Dodatko-
wym problemem jest wspotpraca duzych podmiotow instytucjonalnych.

Wspolpraca taka jest szczegdlnie wazna, ze wzgledu na duza bezwladnosc ukta-
déw przestrzennych w obszarach poprzemystowych. Ksztattowanie funkcjonalnych
przestrzeni publicznych czesto jest niemozliwe tylko z wykorzystaniem wewnetrznych
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zasobow. Rozwiazaniem moze by¢ wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego
na terenie Polski poprzemystowej. Jednak brakuje woli politycznej do realizacji ,wiel-
kich projektow”, powodowane] gtdownie brakiem zaufania publicznego 1 spofecznego,
wynikajacym z negatywnego obrazu wspoltpracy sektora publicznego 1 prywatnego.
Czgsciowo wiaze si¢ to zrealizowanymi w tej formule duzymi projektami rewitali-
zacyjnymi, zwiazanymi z zagospodarowaniem przestrzeni publicznej w obszarach
miejskich, ktore jednak nie daty do konca oczekiwanych efektow. Poprawa tej sytuacii
jest mozliwa, ale konieczne jest promowanie dobrych praktyk 1 przyktadow skutecznego
partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére ma szanse stac si¢ narzedziem ekonomiczno-
organizacyjnym dla kompleksowego ksztaltowania przestrzeni publicznych w obsza-
rach zurbanizowanych.

Gospodarowanie przestrzenia nie jest wylacznie domeng samorzadéw. Wynika
to m.in. z duzej inercji struktur przestrzennych, ktérych przeksztalcanie jest wolnym
1 mozolnym procesem. Wprawdzie samorzadowe wtadze publiczne maja obowiazek
troszczy¢ si¢ o spoteczny 1 gospodarczy fad przestrzeni, bedacy w jej rozporzadzeniu
oraz decydowac o sposobie jej uzytkowania, ale bez planowania regionalnego 1 miej-
scowego, wywazonej polityki regionalnej 1 lokalnej, zaangazowania prywatnych in-
westorow 1 zgromadzenia $rodkow finansowych, racjonalna gospodarka przestrzenia
publiczng na szczeblu regionalnym 1 lokalnym nie jest mozliwa.

1.4. Jakimi instrumentami mozna ksztaltowa¢é
i chroni¢ przestrzen publiczna?

Zasadniczo nie ma problemow z okresleniem docelowego ksztattu 1 funkceji prze-
strzeni publiczne], znana jest tez jej ranga dla procesow rozwoju spoteczno-gospodar-
czego.

W trakcie prac nad aglomeracja poznanska analizujac ochron¢ krajobrazu
miejskiego zwrocono uwagg, ze najszybceiej byt on niszczony w strefie podmiejskie.
Przestrzen publiczna jest tu gwaltownie niszczona przy braku reakeji ze strony wiadz,
rownolegle zjawisko zawlaszczania przestrzeni publicznej zachodzi w centrum Pozna-
nia — funkcje handlowe zostaly wyparte przez banki. W konsekwencji w dtugim okre-
sie pojawia si¢ problem ochrony przestrzeni publicznej. Ten 1 wiele innych przyktadow
podawanych w czasie dyskusji dowodzi, ze przestrzen publiczna jest dobrem cennym
1 jednoczednie ograniczonym, dlatego zachodzi pytanie, w jaki sposob ja chronié. Dzia-
fania, ktore moga przyczynic¢ si¢ dla ochrony 1 rozsadnego ksztaltowania przestrzeni
publicznej byty przywotywane w trakcie konferencji za publikowang Kartq Przestrzeni
Publicznej. Chodzi o*:

— stosowanic kompleksowej analizy korzysci — kosztow w procesach dotyczacych
zagospodarowania przestrzeni publicznej;

*Ibidem.
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— edukacj¢ spolecznosci lokalnej pokazujacej nowe prawa 1 reguty globalnej gospo-
darki irolg przestrzeni publicznej w rozwoju zrownowazonym oraz jej wartosé
dla mieszkancow;

— zintegrowane zarzadzanie 1 planowanie rozwoju jednostek terytorialnych;

— mobilizacj¢ 1 aktywizacje lokalnych spotecznosci do udziatu w procesach plano-
wania zagospodarowania przestrzennego 1 rozwoju;

— prowadzenie dzialalno$ci inwestycyjne] w sferze zagospodarowania oraz rewita-
lizacji w obszarach przestrzeni publicznej, wytacznie na podstawie prawa miej-
scowego spojnego z lokalna polityka przestrzenna, z jak najwigkszym udziatem
spofeczenstwa przy tworzeniu tego prawa i1 formutowaniu lokalnej polityki;

— wykluczenie nie podlegajacych publicznej kontroli administracyjnych procedur
1 decyzji jako podstawy doprowadzenia dziatalnosci inwestycyjne;.

Rozwdj nowych przestrzeni publicznych polskich miast czgsto polega na komer-
cjalizacji przestrzeni miejskiej, co prowadzi do sytuacji, w ktorej sposob urzadzenia
przestrzeni publiczne] miasta zaczyna by¢ podporzadkowany realizacji interesow
prywatnych inwestorow, niekoniecznie zbieznych z interesami ogdtu obywateli.
Wtadze publiczne ograniczajg si¢ do sprzedazy gruntow, ktore posiadajg bez narzu-
cenia warunkow, zaktadajac ze inwestor sam wybuduje ulice, osiedla z zachowaniem
przestrzeni publicznych 1 tadu architektonicznego — co czgsto si¢ jednak nic dzieje
1 w efekcie przybywa kolejne ogrodzone prywatne miasto w miescie.

Dla wlasciwego ksztattowania przestrzeni publicznej konieczne jest wykorzysta-
nie nowych, w polskich warunkach, instrumentow, uzupetniajacych ustawowo okre-
slone dokumenty 1 procedury planistyczne w sposob formalny regulujace zagadnienia
ksztattowania, rozwoju 1 rewitalizacji struktur miejskich, w tym przestrzeni publicz-
nych. Instrumenty te mozna okresli¢ za nicobligatoryjne, ktére obejmuja zaréwno
rozmaite przedsigwzigcia realizacyjne (podejmowane przez podmioty publiczne,
prywatne, a takze spotki publiczno-prywatne), jak i opracowania planistyczne o cha-
rakterze pozaustawowym, tzn. nie ujgte w obowiazujacym prawie z dziedziny zago-
spodarowania przestrzennego. Nowe narzgdzia ksztaltowania przestrzeni publicznych
miasta moga mie¢ rozny charakter i zastosowanie. Naleza do nich instrumenty:

— planistyczne (t]. planowanie strategiczne, planowanie uzytkowania terenow, ogra-
niczenia w prawach zabudowy, tworzenie koncepcji rozwojowych poszczegdlnych
obszaréw, okreslenie priorytetéw rozwojowych miasta w odniesieniu do danego
miejsca);

— rynkowe (tj. nabywanie gruntéw na otwartym rynku, wymiana gruntéw wraz ze
scaleniami, wchodzenie w partnerstwo publiczno-prywatne na rzecz zagospoda-
rowania terendw, umowy z deweloperami zabezpieczajacymi interes publiczny
w zakresie gruntow publicznych iich zagospodarowania, tworzenie rezerw
gruntowych na potrzeby realizacji priorytetow rozwojowych miasta, przygo-
towanie gotowych pod zabudoweg dzialek uzbrojonych, o ustalonym programic
uzytkowym 1 jasnej sytuacji prawnej, prowadzenie sprzedazy terendw w rdznych
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trybach, gdzie zasadg naczelna jest nic jednorazowy zysk ze sprzedazy terenu, ale
dtugoterminowe efekty dla gospodarki, przestrzeni i srodowiska miasta);

— finansowania rozwoju (tj. studia wykonywalnosci strat i zyskow z projektowanego
zagospodarowania lub przeksztalcenia zabudowy, tworzenie kapitatu ryzyka dla ce-
low zagospodarowania 1 przeksztatcen terendw, wspotpraca z sektorem prywatnym
przy realizacji bardziej skomplikowanych lub waznych dla miasta przedsigwzigc);

— podatkowe (tj. podatki od nieruchomosci ad walorem, roczny podatek od wartosci
ziemi, podatek od przyrostu wartosci ziemi, podatek od prawa zabudowy, karny
podatek od terenéow pozostawionych wolnymi od zabudowy lub uzytkowanych
nieefektywnie);

— pozostate prawne (tj. komunalizacja terenow, ograniczenia w prawach nabywania
gruntow 1 prawach wiasnosci, wywlaszczenia na cele publiczne lub — w niektorych
przypadkach pod inwestycje prywatne, prawo pierwszenstwa sektora publicznego
w transakcjach obrotu ziemia);

— wspierania, tj. tworzenie specjalistycznych struktur organizacyjnych, w tym
— usprawniajacych wspolprace miasta z sektorem publicznym, bazy informacji
o terenach, szczegotowe programy realizacji polityki uzytkowania gruntow, two-
rzenie specjalnych instytucji wspomagajacych rozwoj przestrzenny, wspotpraca
z innymi partnerami mogacymi wspomoc miasto w tworzeniu zregbow polityki
rozwoju przestrzennego, rozwini¢ty marketing urbanistyczny.

Z obserwacji otaczajacej nas rzeczywistosci wynika, ze samorzady sa w nie-
wiclkim stopniu zainteresowane tworzeniem innych niz planistyczne mechanizmoéow
kontroli, w bardzo ograniczonym stopniu wykorzystywane sg instrumenty podatko-
we, inne planistyczne, czy tez finansowe. Poniewaz kazda przestrzen w miescie za-
wiera rentg pozytywnych efektow zewngtrznych uzasadnione jest prawo do pobierania
optat. Szczegdlna role przypisuje si¢ wdrozeniu i egzekwowaniu podatkow, takich jak
podatek ad walorem — ktéry opierajac si¢ w swej konstrukeji na mechanizmie rynko-
wym, zwigzanym z wartoscig nieruchomosci, moze by¢ gwarantem splaty kredytow
zaciaganych na wyprzedzajacy rozwoj terenow. Bez tego podatku wytwarzana renta
budowlana wykorzystywana przez deweloperéw rozktada obecny system planowania.
Sterowanie przestrzenig publiczng oraz stosowanie oplat urbanistycznych pozwala
takze ograniczy¢ spekulacje gruntami.

Obecnie toczy si¢ batalia o zdemontowanie systemu, w ktorym uczestnicza sa-
morzady, rézne lobby deweloperskie wspicrane przez obcey kapital, ktore wywierajac
presj¢ na liberalizacje powoduja, ze system planistyczny przestat w Polsce dzialac.
Z masowych zachowan poszczegdlnych samorzadow wynika, ze nie jest to tylko wina
niechetnych urzednikow i politykdw samorzadowych, problemem jest system zabezpie-
czenia — polegajacy na niepodejmowaniu decyzji przez decydentow, aby nie by¢ podej-
rzewanym o dziatania korupcyjne. Atmosfera wokot problemu korupcji w jakiej pracuja
samorzady, ogranicza swobod¢ w podejmowaniu decyzji. Problem ufomnosci wiadzy
w Polsce poglgbia sig.
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Nisk1 poziom kapitatu spolecznego powoduje, ze wiadze publiczne sg niejako jego
odbiciem przez negatywna selekcje wybranych reprezentantéw. Aby zmieni¢ system
wartosci spotecznych konieczne jest postawienie na edukacje 1 ksztalcenie spoteczen-
stwa — co jest jednak procesem dtugotrwatym, jednak wartym przeprowadzenia. Madre
1 wyedukowane spoteczenstwo bedzie odporne na rézne pomysty 1 bedzie bronié prze-
strzeni publiczne;.

Chcac poprawnie ksztattowac 1 rozwija¢ przestrzen publiczna, nalezy w pierwszej
koleynosci odbudowac w instytucjach publicznych system wartosci 1 dopiero tworzy¢
wilasciwy system regulacji. Bez takiego catosciowego spojrzenia, wszystkie czastkowe
rozwiagzania nie likwiduja przyczyn, a jedynie skupiajg si¢ na tymczasowym ograni-
czaniu skutkow obserwowanych negatywnych zjawisk, zachodzacych w otaczajacej nas
przestrzeni.

2. Osiagniecia i staboSci polskiej polityki rozwoju regionalnego
— ocena stanu i rekomendacje
dla polityki i badan naukowych

Temat drugiej sesji panelowej moderowane] przez prof. dr. hab. Jacka Szlachte
(Szkota Giéwna Handlowa w Warszawie) brzmiat Osiqgniecia i stabosci polskiej poli-
tyki rozwoju regionalnego — ocena stanu i rekomendacje dla polityki i badan nauko-
wych. Osobami zaproszonymi do dyskusji byli: prof. dr hab. Jerzy Hausner (Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie), prof. dr hab. Andrzej Klasik (Uniwersytet Ekonomiczny
w Katowicach), prof. dr hab. Irena Pietrzyk (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie)
oraz prof. dr hab. Zbigniew Strzelecki (Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie).

Celem dyskusji byto znalezienie odpowiedzi na cztery pytania:

1. Jak oceniamy konsekwencje podporzadkowania polityki rozwoju regionalnego
Polski europejskiej polityce spdjnosei?

2. Czy reforma terytorialna z 1998 r. spetnita swoje zadania, czy tez jej rozwiazania
wymagaja obecnie istotnej modyfikacji?

3. Jakie powinny by¢ zmiany w polityce rozwoju regionalnego, wynikajace z wprowa-
dzenia do praktyki nurtéw teoretycznych ekonomii miejsc i ekonomii przeptywdw?

4. Jakie sa najpowazniejsze deficyty w sferze zorientowanych na polityke rozwoju
regionalnego badan naukowych?

2.1. Jak oceniamy konsekwencje podporzadkowania
polityki rozwoju regionalnego Polski
w europejskiej polityce spojnosci?

Na wstepie rozwazan na temat efektow podporzadkowania polskiej polityki re-
gionalnej polityce spdjnosci Unii Europejskiej nalezy wyjasni¢, ze podporzadkowanie

323



to sprowadza si¢ do przyjecia 1 prowadzenia polityki respektujacej unijne zasady oraz
priorytety wykorzystania curopejskich funduszy strukturalnych. Potrzeba takiego
dzialania jest w rzeczywistosci warunkiem koniecznym, ktéry musi zostaé speinio-
ny przez beneficjentow unijnych srodkéw strukturalnych. Nalezy jednak zastanowié
si¢, czy w Polsce oprocz z gory przyjetych, ,,podyktowanych” przez Uni¢ Europejska
zasad prowadzenia polityki rozwoju, wypracowano wiasna mysl strategiczna, warun-
kowang przede wszystkim przez wewngtrzne potrzeby 1 uwarunkowania. Pytanie to
dotyczy zaréwno polskiej polityki interregionalnej, jak 1 polityk intraregionalnych.

Polityka regionalna jest uwarunkowana wieloma czynnikami, a jej efekty sta-
nowia wypadkowa tych uwarunkowan oraz wypracowanych weczesniej wzorcow i na-
bytego doswiadczenia. Dlatego w tym miejscu nalezy przywotac¢ najwazniejsze fakty,
ktére mogty w istotnym stopniu zdeterminowac efektywnos¢ prowadzenia polityki
regionalnej obecnie.

— Polska w latach 2000-2004 byfa beneficjentem europejskich funduszy przedak-
cesyjnych, natomiast od 2004 r. pozyskuje $rodki finansowe z funduszy struk-
turalnych. Pozwala to twierdzi¢, ze ten czas pozwolil, przynajmniej w pewnym
stopniu, naby¢ niezbedne do$wiadczenie w ich pozyskiwaniu.

— W okresie 2004-2006 funkcjonowat Zintegrowany Program Operacyjny Roz-
woju Regionalnego, przez co poszczegdlne regiony byty pozbawione mozliwosci
wypracowania sprawnych instytucji oraz przygotowania kadr do efektywnego
zarzadzania funduszami strukturalnymi na poziomie wojewddztwa.

— Brak uchwalonej strategii rozwoju regionalnego na szczeblu krajowym wyznacza-
jacej priorytety rozwoju (rzad pierwotnie zrezygnowat z uchwalenia Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego, obecnie trwaja prace nad jej uchwaleniem).

—  Powyzszy fakt przyczynia si¢ takze do braku konsekwencji w prowadzeniu po-
lityki rozwoju przez poszczegolne rzady. Kolejne rzady charakteryzowato czgsto
bardzo odmienne patrzenie na model polityki regionalnej w Polsce.

— W okresie budzetowym 2007-2013 Polska w ramach funduszy strukturalnych
otrzymata do dyspozycji kwote ponad 67 mld euro. Aby wykorzysta¢ dostgpne
srodki, krajowe podmioty muszg w sumie wyasygnowa¢ ponad 18 mld euro jako
wilasny wkiad do inwestycji finansowanych w ramach polityki spojnosci.

Nie ulega watpliwosci, ze uczestnictwo Polski w polityce spdjnosci oznacza do-
step do dodatkowych srodkéw finansowych, stanowiacych istotny wktad w realizowa-
ne inwestycje, a w wielu przypadkach umozliwiajacych ich podj¢cie. Fundusze unijne
sq z powodzeniem wykorzystywane przez polskich beneficjentdw, co jest pozytyw-
nym aspektem uczestnictwa w polityce spojnosci. Jednak o petnym sukcesie bedzie
decydowata efektywnosé wykorzystania tych srodkéw, a wige faktyczne osiagnigcie
zaktadanych celow.

Stosowanie przez kraje cztonkowskie wspomnianych wezesniej zasad wydatko-
wania srodkéw finansowych ma przeciwdziata¢ ich nieefektywnemu wydatkowaniu,
jednak jak pokazuje praktyka, brak wlasnych mechanizméw rozwoju, jasno okreslone;
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wizji 1 priorytetow utrudnia dziatalnie w mysl tych zasad. Niestety wydaje sig, ze caty
dotychczasowy wysitek polskiej polityki regionalnej skierowany byl na techniczna
absorpcje europejskich srodkow finansowych. Brak konsckwencji w dazeniu do jasno
sformutowanych celow 1 postgpowanie w mysl wezesniej przyjetej trajektorii rozwoju
sprawia, ze srodki nie sg wydatkowane efektywnie. Ich nadmierne rozproszenie w ra-
mach nie powiazanych ze sobg projektow, nickoniecznie wynikajacych z przyjete] weze-
sniej strategii rozwoju, moze powodowa¢ marnotrawienie znacznej czescl funduszy.
Nadmierne rozproszenie srodkéw wynika takze ze Zle skonstruowanych celow 1 dziatan
w ramach poszczegdlnych programoéow operacyjnych, ktdre zakladaja interwencje na
zbyt wielu obszarach, nie koncentrujac si¢ w odpowiednim stopniu na priorytetach.
Dodatkowo, wiele podejmowanych w ramach realizacji polityki spojnosci dziatan nie
wynika z faktycznych potrzeb konkretnego obszaru, ale z prowadzonej gry polityczne;j
wiladz. Takie podejscie do wykorzystania $rodkdéw publicznych nie stuzy realizacji ce-
léw rozwoju 1 nie prowadzi do sukcesu. Wspomniane, negatywne tendencje w procesie
zarzadzania srodkami strukturalnymi w Polsce moga powodowac, ze bedzie wytwarza-
ny efekt popytowy, ale nie bedzie stymulowana sfera podazy.

Ponadto, realizacja za pomocg $rodkow unijnych nawet najbardziej naglacych
krajowych inwestycji bez dokonania istotnych zmian systemowych moze w przyszto-
sci sta¢ si¢ problemem. Przykladem moze by¢ budowana z wykorzystaniem srodkow
strukturalnych infrastruktura drogowa, ktora bez koniecznych zmian w sferze podat-
kowej bedzie w przysztosci trudno utrzymac.

Istotnym elementem polityki regionalnej jest zarzadzanie na poziomie opera-
cyjnym, w ramach ktérego w Polsce nic zostaly jeszcze wypracowane efektywne
mechanizmy, a przynajmniej nie sa one powszechnie stosowane. Proces decyzyjny
dotyczacy wytaniania projektdow realizowanych w ramach publicznych srodkow jest
w wielu przypadkach mocno upolityczniony, co nie wptywa korzystnie na efektyw-
nos¢ prowadzonej polityki. Innym problemem jest brak powszechnosci stosowania
foresightow w przypadku duzych przedsigwzigé (powszechnie przeprowadzanych
w rozwinigtych krajach Unii Europejskiej).

Pewnym utrudnieniem w korzystaniu ze srodkow strukturalnych, szczegolnie
przez mniejsze podmioty gospodarcze jest nadmierna biurokratyzacja procesu pozy-
skiwania oraz wydatkowania tych srodkéw. Przy czym nalezy podkresli¢, ze nie wy-
nika ona bezposrednio z wymogow Unii Europejskiej, ale ze zbyt skomplikowanego
krajowego prawa wdrozeniowego (aktow wykonawczych).

Reasumujac, korzysci z uczestnictwa Polski w polityce spdjnosci UE, a co za tym
1dzie koniecznos¢ respektowania jej zasad 1 priorytetow, stanowi duzg szanse rozwoju.
Warunkiem koniecznym do wykorzystania tej szansy jest posiadanie wiasnej, jasno
okreslonej wizji rozwoju, ktorej podporzadkowane powinny by¢ dziatania podejmo-
wane w ramach polityki regionalnej kraju oraz poszczegolnych wojewoddztw. Ponadto
w Polsce brakuje koniecznych rozwiazan instytucjonalnych np. w sferze finansow
publicznych, zarzadzania w scktorze publicznym, ktére umozliwiatyby uruchomienie
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mechanizméw pozwalajacych na efektywne wykorzystanie funduszy strukturalnych.

W swietle powyzszych spostrzezen mozna sadzic, ze dzisiaj polska polityka regionalna

jest ukierunkowana przede wszystkim na techniczna absorpeje dostgpnych w ramach

polityki spojnosci srodkow, ktore powinny stanowic¢ tylko dodatkowa mozliwos¢ finan-
sowania wlasnej polityki rozwoju.

Na podstawie tak sformutowanej diagnozy, pod adresem instytucji odpowie-
dzialnych za tworzenie polityki regionalnej w Polsce mozna sformutowac nastgpujace
postulaty:

— Wypracowanie wlasnej wizji rozwoju oraz priorytetow, ktorym powinny by¢ pod-
porzadkowane dzialania w ramach polityki regionalnej bez wzgledu na rzadzaca
opcje polityczna.

— Przeprowadzenie koniecznych zmian systemowych a takze instytucjonalnych, bez
ktorych niemozliwe jest efektywne funkcjonowanie samorzadéw terytorialnych
w Polsce.

— Poprawa jakosci zarzadzania na poziomie projektéow finansowanych z udzialem
srodkéw publicznych.

— Opracowanie planu rozwoju z mysla o nadchodzacej perspektywie budzetowe;
UE (2014-2020), wyznaczajacego obszary strategiczne oraz cele polityki regio-
nalnej kraju, na podstawie ktorych bedg opracowywane dokumenty programujace
wykorzystanie srodkéw strukturalnych.

— Opracowanie nowych, mniej zbiurokratyzowanych krajowych procedur pozyski-
wania srodkow z funduszy strukturalnych na najblizszy okres budzetowania UE.

2.2. Czy reforma terytorialna z 1998 r. spelnila swoje zadania,
czy tez jej rozwiazania wymagaja obecnie istotnej modyfikacji?

Niewatpliwie reforma z 1998 r. stanowigca drugi etap reformy systemu admini-
stracji terytorialnej kraju byta koniecznoscia w procesie budowania zdecentralizowa-
nego, demokratycznego ustroju panstwa. Pojawiaja si¢ jednak glosy o zbyt pdznym
jej przeprowadzeniu. Powinna mie¢ miejsce zaraz po reformie szczebla lokalnego
wdrozonej na poczatku lat 90. co z pewnos$cia pozwolitoby na sprawna budowg sys-
temu samorzadnosci w Polsce 1 wyksztalcenie efektywnych struktur duzo wezesnie;.
W dyskusji nad trafnoscia zatozen reformy pojawiaja si¢ stwierdzenia, ze wyznacze-
nie zupeitnie nowych granic administracyjnych jednostek terytorialnych bylo zbyt
kosztownym rozwiazaniem.

W bardziej szczegdtowym odniesieniu do zatozen modelu administracji teryto-
rialnej panstwa wskazuje si¢ na:

—  Stabo$¢ zarzadzania na szczeblu gminnym, ktéra ma swdj wyraz m.in. w braku
wspotpracy miedzy gminami. Gminy zbyt rzadko jednocza swoje wysitki na rzecz
realizacji strategicznych dla dalszego rozwoju inwestycji. Zarazem mate mozliwosci
finansowe wigkszosci gmin uniemozliwiaja podejmowanie koniecznych dziatan ,w
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pojedynke”, przez co w kontekscie dostgpnych srodkow unijnych traca one swoja
szansg. Taki stan rzeczy m.in. jest powodowany stabosdcia kapitatu spotecznego
oraz niskim stopniem zaufania, ktore nie stuza podejmowaniu wspotpracy nie tylko
migdzy gminami, ale takze migdzy jednostkami roznych szczebli administracji te-
rytorialnej kraju.

— Brak strategicznego zarzadzania obszarami metropolitalnymi, ktore bedac tzw.
lokomotywami rozwoju, powinny zajmowac priorytetowe miejsce w polityce
rozwoju regionalnego. Widoczng staboscia w zarzadzaniu tymi obszarami jest
planowanie przestrzenne. Prawodawstwo w Polsce przewiduje tworzenie planow
przestrzennych dla obszaréw metropolitalnych. Niestety brak odpowiedniej koor-
dynacji migdzy strategiami rozwoju a planami zagospodarowania przestrzennego
w wielu przypadkach przesadza o nieefektywnosci podejmowanych dziatan.
Ponadto, brak zaktualizowanej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju, ktéra wskazywataby strategiczne dla kraju obszary metropolitalne, nie-
koniecznie wyznaczone przez granice administracyjne, ale tam gdzie powstaja
powiazania funkcjonalne, powoduje niedostatek dziatan w zakresie prowadzenia
polityki ich rozwoju.

— Zbyt duza liczba powiatow, ktore dodatkowo w wyniku braku faktycznej decentra-
lizacji finansoéw publicznych sa stabym ogniwem w systemie administracji teryto-
rialnej kraju.

— Zbytduza liczba wojewodztw, z ktorych niektore nie sa wewngtrznie spojne przez
co nie sa tez samodzielne z punktu widzenia mysli strategiczne;.

— Niejasny, konfliktogenny podziat kompetencji migdzy wojewoda a zarzadem wo-
jewddztwa.

Nalezy podkresli¢, ze o stabych efektach reformy administracji terytorialnej
kraju zadecydowat w glownej mierze brak zasadniczych 1 pozadanych zmian w syste-
mie finansow publicznych. Samorzadowe jednostki administracyjne otrzymaty szero-
kie kompetencje, za ktorymi nie podazyly adekwatne srodki finansowe.

Obecny model administracji terytorialnej kraju w zatozeniu ma charakter pola-
ryzacyjno-dyfuzyjny. Oznacza to, ze najwigksze osrodki miejskie w regionach maja
rozwijac si¢ szybciej niz obszary peryferyjne, stanowiac site napedowa rozwoju regio-
now. Dzieki procesom dyfuzji maja oddziatywaé na otoczenie 1 przez swoj potencjat
pobudzac sasiednie, stabiej rozwinigte tereny. Tendencje polaryzacyjne sa widoczne,
natomiast brakuje mechanizmow dyfuzyjnych — takich ktore bylyby efektem pozio-
mych powiazan réznych podmiotow na danym terytorium, a nie wynikaly z central-
nych regulacji. Powyzsze spostrzezenia pozwalajg twierdzi¢, ze szeroko rozumiany
uktad instytucjonalny w kraju nie jest dostosowany do powstatego w wyniku reformy
modelu decentralizacyjno-polaryzacyjnego.

Podsumowujac, reforma administracji terytorialnej kraju czegsciowo speinita
oczekiwania. Trudno jest w chwili obecnej mowi¢ o wprowadzaniu zmian do samego
modelu podzialu administracyjnego, tym bardziej, ze dla efektywnego funkcjonowania
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sektora publicznego wazniejsza jest jakos¢ instytucji publicznych. Dlatego w celu popra-

wy tego modelu w jego najstabszych punktach mozna wysunaé nastepujace postulaty:

—  Wspieranie wspoétpracy migdzy gminami w celu zwigkszenia ich mozliwosci finan-
sowych 1 administracyjnych oraz maksymalizacji efektow interwencji publiczne;.

— Zbudowanie narzedzi i mechanizméw wspotdziatania réznych szczebli admi-
nistracji terytorialnej kraju, jednoczesnie nie tamigcych zasad samodzielnosci
poszczegolnych jednostek samorzadowych. Wazne sa zmiany zaréwno w mental-
nosci ludzkiej, jak rowniez rozwiazania instytucjonalne.

— Rozwiazanie probleméw zarzadzania obszarami metropolitalnymi (m.in. przez
opracowanie spojnych dokumentéw planistycznych — strategii rozwoju oraz pla-
now zagospodarowania przestrzennego).

— Ograniczenie liczby powiatow np. przez potaczenie, dzigki odpowiednim zache-
tom, powiatow grodzkich oraz powiatdéw ziemskich.

— Zrewidowanie relacji miedzy wojewodg a marszatkiem wojewddztwa. Zasadny
bytby powrdt do koncepceji konstytucyjnej gdzie wojewoda jest tylko instytucjg
nadzoru, a nie instytucja prowadzaca polityke rozwoju.

2.3. Jakie powinny by¢ zmiany w polityce rozwoju regionalnego,
wynikajace z wprowadzenia do praktyki nurtow teoretycznych
ekonomii miejsc i ekonomii przeplywow?

Teoria ekonomii miejsc 1 ekonomii przeptywoéw stanowi nurt, ktory obecnie
ma swoje przetozenie na wstgpne propozycje i1 rekomendacje zawarte w najnowszych
raportach 1 dokumentach programowych organizacji 1 instytucji migdzynarodowych
(np. ubiegtoroczny raport Banku Swiatowego, EU 2020).

Jedna z koniecznych zmian w polityce rozwoju regionalnego jest inne niz
dotychczas pojmowanie przestrzeni oraz komunikacji. W dalszym ciagu myslimy
o przestrzeni jako przestrzeni fizycznej, a nie przestrzeni komunikacji. Dotychczaso-
we pojmowanie przestrzeni sprowadzato si¢ do jej wymiaru fizycznego wyrazanego
np. przestrzenia miasta, ktora jest ograniczona, wewngtrznie domykana, samorefe-
rencyjna, wsobna, systemowa — zarzadzana regulacyjnie, a takze statyczna. Rozwoj
cywilizacji informacyjnej powoduje, Ze przestrzen musi by¢ rozumiana inaczej — jako
przestrzen nicograniczona, otwarta, wiaczajaca, modalna — oddziatywanie na nig
musi si¢ odbywaé na zasadzie interakcji migdzy kilkoma jej istotnymi, autonomicz-
nymi podmiotami (punktami). Rozwoj odbywa si¢ w przestrzeni komunikacyjnej,
w filozofii przeptywow mi¢dzy wspomnianymi podmiotami, dzigki wymianie kodow,
wiedzy 1 informacji. Takie pojmowanie przestrzeni zmienia poj¢cie wlasnosci, funk-
cjonowanie organizacji, a takze pojgcie obywatelstwa.

W kontekscie tak rozumianej przestrzeni istotng rol¢ odgrywa problem komu-
nikowania si¢ w niej. W tak definiowanej przestrzeni konieczne jest inne rozumienie
komunikacji, nie tylko jako komunikacji fizycznej — transportu, ale takze jako komu-
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nikacji tresci. W celu znalezienia odpowiednich mechanizmow 1 srodkow przeptywu
informacji potrzebne jest instytucjonalne eksperymentowanie. Wydaje si¢, ze poszu-
kiwanie hybrydowych rozwiazan dla wspotdziatania réznych jednostek administracji
terytorialnej kraju moze z czasem przynies¢ pozytywne rezultaty. Wypracowanie
systemu wspolpracy (migdzy jednostkami administracji terytorialnej, a takze przy
wspotudziale sektora prywatnego) moze w nowej rzeczywistosci by¢ efektywnym
sposobem rozwiazywania probleméw na réznych obszarach (w ramach gospodarki
wodnej czy gospodarki innowacyjnej).

Obecnie jako pewien mechanizm rozwoju wskazuje si¢ tzw. przeptywy urbani-
zujace (przeplywy ludzi, inwestycji, idet). W Polsce bariera w swobodnym przepty-
wie zasobow jest wspomniany wczesniej brak mechanizmow dyfuzji.

Istotnym aspektem w teorii ekonomii miejsca wydaje si¢ by¢ jakos¢ miejsca
rozumiana jako istnienie odpowiednich warunkéw do funkcjonowania spoteczenstwa
— zamieszkania, pracy, spedzania wolnego czasu oraz prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Przy czym nalezy podkreslié, ze miejsca charakteryzujace si¢ atrakcyj-
nymi warunkami zamieszkania nie musza pokrywac si¢ z obszarami o najwyzszym
poziomie PKB na mieszkanca.

Przyktadem dziatan podejmowanych w mysl teorii ekonomii miejsca jest inne
rozumienie kultury i jej funkcji. Obecnie mamy do czynienia z korporacyjnym po-
dejsciem do kultury, tzn. inwestuje si¢ w instytucje kulturalne (teatry, muzea) ale nie
inwestuje si¢ w kapitat ludzki 1 spoteczny, tym samym nie wspiera si¢ kompetencji
kulturowych spoteczenstwa. Cigzar problemu lezy nie tylko po stronie podazy débr
kultury, ale po stronie uczestnictwa mieszkancow w tej kulturze. Problem ten ma
Istotne znaczenie dla spdjnosci 1 tozsamosci spotecznej, a takze dla jakosci instytu-
cjonalnej w regionie.

2.4. Jakie sa najpowazniejsze deficyty
w sferze zorientowanych na polityke rozwoju regionalnego
badan naukowych?

Nowe tendencje rozwojowe we wspolczesnym $wiecie, takie jak np. wzrost
znaczenia informacji 1 wiedzy, rozwoj infrastruktury informacyjnej, wzrost Swiado-
mosci ekologicznej powoduja potrzebe przeformulowania funkcjonujacych do tej pory
paradygmatow, podejscia do niektorych problemow oraz wypracowania nowych me-
tod badania zjawisk spoteczno-gospodarczych. Poruszone ponizej problemy sg proba
wskazania kluczowych dla polityki regionalnej poje¢, ktére wymagaja redefinicji oraz
wskazuja na te obszary, ktore wymagaja podjecia szerszych badan.

— Sygnalizowany wczesniej problem z definicja przestrzeni zwigzany ze zmiang
jej wlasciwoscel, ktora jest efektem nowych trendow rozwojowych wydaje si¢ byc
kluczowy dla dalszego rozwoju nauk regionalnych. Brak zrozumienia nowych
regut rzadzacych przestrzenia spowoduje, ze regionalistyka nie bedzie umiata
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odniesc si¢ do zachodzacych zmian, ani tym bardziej wyjasnic tego co wywotu-
je kryzys.

— Istotna z punktu widzenia polityki regionalnej wydaje si¢ potrzeba odpowiedzi
na pytanie, czy obecnic mamy do czynienia ze znacznym zmnigjszeniem roli
przemystu w rozwoju, czy wspoélczesne spoteczenstwo mozna nazwaé spoteczen-
stwem postprzemystowym? Pojawiajace si¢ coraz czesciej w literaturze przedmio-
tu pojecie spoleczenstwa postprzemystowego wydaje si¢ by¢ efektem m.in. niesci-
stosci statystycznej. W szacunkach dotyczacych wielkosci przemystu nie bierze
si¢ pod uwagg outsourcingu bgdacego powszechng forma wspotpracy stosowane;j
w przemysle. Niektore badania wskazuja, ze obecne spoteczenstwo ma charakter
hiperprzemystowego, a korzysci skali dalej odgrywaja istotna role.

— Pozostajac przy rozwazaniach na temat roli przemystu w dzisiejszej gospodarce na-
lezy podkresli¢, ze traci sens dotychczasowy podziat na przemyst 1 ustugi. Nastapita
bowiem zmiana paradygmatu — w chwili obecnej istotna jest sfera wytwarzania.
Produkty fizyczne stanowia jednoczesnie intelektualny wytwor, jako przyktad
mozna poda¢ CD-Rom, i-pod. Kraje wysoko rozwinigte buduja swoja gospodarke
na informacji, wiedzy, kodach i1 symbolach co oznacza, ze wartos¢ dodana procesu
wytwarzania jest tam, gdzie powstal pomyst, tam tez znajduje si¢ centrum zysku.
W tym sensie przemyst zmienia swoja funkcj¢ oraz swoje miejsce w tancuchu po-
wiazan kooperacyjnych. W tej chwili najwazniejsze jest to, co dzieje si¢ w sferze
informacji. Dlatego przed regionalistyka stol wyzwanie wypracowania metod, ktore
pozwolg bada¢ przestrzen, w ktorej zachodzi wymiana tych informacji.

— Dylematem dla polityki regionalnej jest dzisiaj wypracowanie efektywnych spo-
sobow oddziatywania na region. Przy czym nalezy podkreslic, ze region (w lite-
raturze przedmiotu coraz czescie] uzywa si¢ pojecia ferytorium) jest w tym sensie
rozumiany jako uktad gospodarczy, gdzie wazniejsze od granic administracyjnych
sa wzajemne powiazania 1 relacje. W swietle tak rozumianego regionu — terytorium
oddziatywania na niego w sposob systemowy jest ograniczone. Dzieje si¢ tak przede
wszystkim dlatego, ze funkcjonuje na nim wiele podmiotéw w roznych skalach
czasowo-przestrzennych. Oddzialywanie na nie sprowadza si¢ do zaproponowania
pewnej grupie autonomicznych podmiotéw kontrolujacych pewna czgs$¢ zasobow,
konkretnego sposobu myslenia o wspolnym rozwoju. Jednoczes$nie wladza powin-
na ksztattowac dla tej grupy podmiotéw warunki do adaptacji, gdyz podmioty te
ulegajac zmieniajacym si¢ w permanentny sposob wplywom beda musiaty urucha-
mia¢ procesy adaptacyjne. Dlatego tez budowanie teorii rozwojowych czy polityk
publicznych wokot pojecia rownowagi nie ma juz sensu. Rownowaga powinna by¢
traktowana jako warunki brzegowe, pewne interwaty, ktérych przekroczenic moze
przyniesé negatywne skutki. Komunikowanie si¢, rozumiane jako dostep do infor-
macji o tendencjach w gospodarce, pozwalajace na szybka reakcje jest istotne.

=  Wiele migjsca w dyskusjach na temat rozwoju zajmuje sposéb jego mierzenia.
Najczegsciej uzywanym wskaznikiem jest PKB na mieszkanca, co od dawna
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budzi kontrowersje. Praktyka pokazuje, ze w wielu miejscach za wysokim po-
ziomem wytwarzania nie podaza dynamika demograficzna, a wskaznik poziomu
dochodéw nie jest tam najwyzszy. Oznacza to, ze ocena powinna si¢ opierac nie
na poziomie wytwarzania, ale podziatu, poniewaz wzrost gospodarczy nie jest
celem samym w sobie, ale ma zapewni¢ dobre warunki zycia. Z tego tez powodu,
przyktadowo zostata odnowiona 1 uzupetniona o sfer¢ rezydencjalng teoria bazy.
Jednak w dalszym ciagu mierzenie rozwoju spoteczno-gospodarczego przysparza
pewne problemy.



