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Zarys tresci: Zasieg wspolczesnych poszukiwan optymalnych sposobéw programowania
i realizacji polityki regionalnej oraz ksztaltowania w ramach jej interwencji czynnikéw
rozwoju wyznaczajg dwie skrajne co do zalozen koncepcje: place-neutral approach oraz place-
-based approach. Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie podstaw teoretycznych oraz
wykorzystania praktycznego drugiej ze wskazanych koncepcji okreslanej w polskiej litera-
turze przedmiotu najczeéciej mianem polityki rozwoju zorientowanej terytorialnie, ktéra
w ostatnim okresie zostala upowszechniona i zyskala na znaczeniu w praktyce europej-
skiej polityki spojnosci. Postepowanie badawcze skiada si¢ z dwdch zasadniczych etapow.
W pierwszym kroku dokonano systematyzacji podstaw teoretycznych koncepcji polityki
regionalnej zorientowanej terytorialnie. W drugim kroku przedstawiono dotychczasowe
dos$wiadczenia w zakresie wykorzystania tego podejscia w praktyce europejskiej polityki
spdjnosci, zwracajac szczegblng uwage na wystepujace ograniczenia i przeszkody. Podsu-
mowujac przeprowadzong analize, sformulowano wnioski i rekomendacje wskazujace na
dzialania mogace zapewni¢ zwigkszenie skutecznoéci implementacji podejscia zoriento-
wanego terytorialnie w praktyce dzialan polityki regionalnej. Artykul zostal przygotowany
w ramach projektu badawczego Narodowego Centrum Nauki — OPUS 10 - 2015/19/B/
HS5/00012: ,,Nowe wyzwania polityki regionalnej w ksztalttowaniu czynnikéw rozwoju
spoleczno-ekonomicznego regiondw mniej rozwinigtych”. Jego ustalenia znajdujg zasto-
sowanie w opracowaniu modelu ex-ante czynnikéw rozwoju regionalnego stanowiacego
podstawe do ich operacyjnego wskaznikowania oraz weryfikacji empirycznej przyjetych
zalozen w badaniach zréznicowan rozwojowych na réznych poziomach przestrzennych
w Unii Europejskiej (UE) i w Polsce (Churski i in. 2017a, b).
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Wprowadzenie

Zasieg wspoélczesnych poszukiwan optymalnych sposobéw programowania i reali-
zacji polityki regionalnej oraz ksztaltowania w ramach jej interwencji czynnikow
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rozwoju wyznaczaja dwie skrajne co do zalozen koncepcje: place-neutral approach
oraz place-based approach. Stanowia one odpowiedz na nowe wyzwania polityki re-
gionalnej wynikajace z nieustannie zmieniajacych sie uwarunkowan globalnych.
Pierwszy nurt poszukiwan wykorzystuje place-neutral approach, bazujac na dorobku
nowej geografii ekonomicznej, ktdra, jak stwierdza nawet jej autor Paul Krugman
(2010), przestaje by¢ dominujagcym sposobem wyjasniania obecnych proceséw
rozwojowych (Combes i in. 2008, Briilhart 2009)!. Drugi nurt poszukiwan place-
-based approach wykorzystuje bogaty dorobek teorii regionu ekonomicznego, teo-
rii rozwoju endogenicznego oraz orientacji instytucjonalnej, a zwlaszcza nowej
ekonomii instytucjonalnej. Znalazl on zastosowanie dla sformulowania zalozen
reform polityki regionalnej Bark (2009) promowanej m.in. poprzez rekomenda-
cje zawarte w raportach OECD (How regions... 2009, Regions Matter... 2009).
W tym nurcie dyskusji przewaza poglad, ze skuteczna polityka regionalna wymaga
reorientacji w kierunku zintegrowanego podejscia ukierunkowanego terytorialnie.
W konsekwencji formuluje sie nowy paradygmat polityki regionalnej opierajacy
sie na kompleksowej i dedykowanej interwencji dostosowanej do indywidualnej
specyfiki kapitaléw terytorialnych poszczegélnych obszaréw, ktére determinujg
rozne reakcje na dynamicznie zachodzace procesy przemian spoteczno-gospodar-
czych. Bazuje on na dwdéch podstawowych zalozeniach. Po pierwsze zaklada sie,
ze kazde miejsce ma swojg specyfike ekonomiczng, spoleczng, kulturows i insty-
tucjonalng, ktéra ksztaltujac sie spontanicznie i/lub poprzez celowa interwencje
w czynniki rozwoju, tworzy jego kapital terytorialny®. Po drugie skuteczne wy-
korzystanie tego kapitalu wymaga wiedzy i umiejetnosci w zakresie stosowania
polityk rozwojowych. Tylko ten, kto wie, jakie, gdzie i kiedy czynniki rozwoju
wymagaja tworzenia lub wzmacniania moze osiaga¢ wzrost efektywnosci inter-
wencji rozwojowej (Barca i in. 2012). Prowadzi to do wniosku, ze, jak pisze José
Villaverde (2006, s. 131), ,,... space plays a significant role in the process of econo-
mic growth and convergence...”, a rozpoznanie specyfik terytorialnych warunkuje
skuteczne ksztaltowanie czynnikéw rozwoju, ktére nie powinny by¢ unifikowane,
a powinny uwzglednia¢ heterogeniczno$¢ zasobéw endogenicznych (Rodrigu-
es-Pose 2013). Jej zaprogramowanie i realizacja wymaga z jednej strony pelnej
identyfikacji dokonujacych sie zmian czynnikéw rozwoju, a z drugiej strony do-
stosowania ich wzmacniania i/lub tworzenia do specyfik terytorialnych. Niestety
implementacja operacyjna tych zalozen napotyka na bardzo powazne przeszkody,

! W konsekwencji akcentowany w Raporcie Banku Swiatowego (Reshaping economic... 2009) para-
dygmat polityki regionalnej podkreslajacy znaczenie aglomeracji stanowiacej konsekwencje pola-
ryzacji rozwoju, integracji ekonomiczno-przestrzennej obszaréw wzrostu i stagnacji gospodarczej
majacej na celu tworzenie warunkéw dla proceséw rozlewania si¢ prosperity, aprzestrzennych
polityk publicznych zakltadajacych udzielanie interwencji bez uwzgledniania specyfik poszczegol-
nych terytoriéw oraz orientacji dziatan na mieszkancéw mogacych optymalnie wykorzysta¢ efekty
aglomeracji, mobilnosci i specjalizacji dla poprawy swoich warunkéw zycia przestaje by¢ jedyna
i dominujaca propozycja w toczacej si¢ dyskusji na temat przemian europejskiej polityki spdjnosci
(Gill 2010).

Wiecej na temat znaczenia terytorium i kapitatu terytorialnego w réznicowaniu przestrzennym
wspolczesnych proceséw rozwojowych patrz m.in.: Pietrzyk (1995), Jewtuchowicz, Pietrzyk
(2003), Jewtuchowicz (2005), Camagni (2008), Bohme i in. (2008), Barca (2009), Nowakowska
(2013), Capello (2014a), Zaucha i in. (2015), Przygodzki (2016), Jewtuchowicz (2016).
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podajac w watpliwo$¢, pomimo podejmowanych préb, mozliwos¢ ich wykorzysta-
nia w praktyce interwencji polityki regionalnej (B6hme i in. 2008, 2011).

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie podstaw teoretycznych oraz wy-
korzystania praktycznego drugiej ze wskazanych koncepcji okredlanej w polskiej
literaturze przedmiotu najczesciej mianem polityki rozwoju zorientowanej tery-
torialnie, ktéra w ostatnim okresie zostala upowszechniona i zyskata na znacze-
niu w praktyce europejskiej polityki spdjnosci. Postepowanie badawcze sklada
sie z dwodch zasadniczych etapéw. W pierwszym kroku dokonano systematyzacji
podstaw teoretycznych koncepcji polityki regionalnej zorientowanej terytorial-
nie. W drugim kroku przedstawiono dotychczasowe doswiadczenia w zakresie
wykorzystania tego podejscia w praktyce europejskiej polityki spdjnosci, zwraca-
jac szczegbdlna uwage na wystepujace ograniczenia i przeszkody. Podsumowujac
przeprowadzong analize, sformutowano wnioski i rekomendacje wskazujace na
dziatania mogace zapewni¢ zwigkszenie skutecznosci implementacji podejscia
zorientowanego terytorialnie w praktyce dziatan polityki regionalnej. Artykut
zostal przygotowany w ramach projektu badawczego Narodowego Centrum Na-
uki — OPUS 10 - 2015/19/B/HS5/00012: ,,Nowe wyzwania polityki regionalnej
w ksztaltowaniu czynnikéw rozwoju spoteczno-ekonomicznego regiondw mniej
rozwinietych”. Jego ustalenia znajdujg zastosowanie w opracowaniu modelu ex-
-ante czynnikdéw rozwoju regionalnego stanowigcego podstawe do ich operacyjne-
go wskaznikowania oraz weryfikacji empirycznej przyjetych zatozen w badaniach
zréznicowan rozwojowych na réznych poziomach przestrzennych w Unii Euro-
pejskiej (UE) i w Polsce (Churski i in. 2017).

Geneza i podstawy teoretyczne place-based policy

Wspdlczesny dyskurs nad obecnym i przyszlym paradygmatem polityki regio-
nalnej zdominowany jest przez dwa wazne uwarunkowania determinujace jego
podstawy teoretyczne. Pierwsze uwarunkowanie wynika z poszerzenia pojecia
rozwoju w ujeciu celowosciowym z dotychczasowego dazenia do spdjnosci eko-
nomicznej i spéjnosci spolecznej o jego wymiar przestrzenny zwigzany ze spdjno-
$cig terytorialna. Geneza tego poszerzenia wigze sie z konsekwencjami przemian
spoleczno-gospodarczych zapoczatkowanych w pierwszej potowie lat 70. XX w.,
negatywnie weryfikujacych dotychczasowe makroekonomiczne modele rozwo-
ju®. Stanowilo to podstawe zasadniczej reorientacji w wyjasnianiu prawidtowosci

*  Niedoskonalo$¢ modeli makroekonomicznych w wyjasnianiu proceséw rozwojowych w pelni
uwidocznila si¢ w warunkach rosnacych niekontrolowanych fluktuacji ekonomicznych wzmac-
nianych w warunkach recesji kryzysu naftowego pierwszej potowy lat 70. XX w. Stanowito to pod-
stawe dla zwrécenia uwagi na zdobycze éwczesnej analizy mikroekonomicznej (Friedman 1968,
Lucas 1976), co doprowadzilo w rezultacie zaréwno do zmiany podej$¢ w modelach makroekono-
micznych (endogenizacja czynnikéw), jak i stricte wzrostu znaczenia czynnikéw i samego procesu
rozwoju regionalnego i lokalnego w wyjasnianiu zmian spoleczno-ekonomicznych. Nalezy pod-
kresli¢, ze zachodzace w tym okresie zmiany staly si¢ przyczyng i podstawa wykrystalizowania si¢
postmodernizacyjnych warunkéw funkcjonowania wspoélczesnych gospodarek kapitalistycznych,
ktére konsumujac konsekwencje zmian transformacyjnych oraz rosnace oddziatywanie integracji
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zmian rozwojowych opierajacej sie na przyjeciu zalozenia o przewadze proceséow
bottom-up nad procesami top-down (Jewtuchowicz 2016). Jego potrzebe potwier-
dzaly réwniez zalozenia koncepcji rozwoju sustensywnego zwracajace uwage na
konieczno$¢ rownoleglego prowadzenia rozwoju w aspekcie ekonomicznym, spo-
tecznym i $rodowiskowo-przestrzennym (Bosselmann 2008, Ikerd 2011, Zaucha
2012, Herodowicz 2014). Wskazane uwarunkowania przy jednoczesnej utrzy-
mujacej si¢ niskiej efektywnosci interwencji polityki regionalnej doprowadzily
do instytucjonalnej konkretyzacji spdjnosci terytorialnej w Traktacie Lizbonskim
(2007). Fakt poszerzenia celéw europejskiej polityki spdjnosci o wymiar spojnosci
terytorialnej przesadzit o operacyjnej redefinicji terytorium i koniecznosci wiek-
szego uwzgledniania czynnikéw terytorialnych w wyjasnianiu i ksztattowaniu pro-
ceséw rozwojowych (territory matters). Nie zakonczylo to jednak trwajacej juz od
ponad dekady dyskusji na temat zdefiniowania jej zakresu, sposobu pomiaru oraz
mozliwosci interpretacji wplywu na rozwoj (Territory matters... 2006). W rezul-
tacie doszlo jednak do ostatecznego odejscia od waskiego ilosciowego ujmowania
rozwoju w podejsciu tradycyjnej ekonomii na rzecz jakosciowej i szerokiej inter-
pretacji oraz identyfikacji wieloaspektowych zmian rozwojowych odpowiadajacej
nowej ekonomii (Todaro 1999, Castells 2008, Gorzelak 2009). Drugie uwarun-
kowanie wiaze sie z recesja gospodarcza, jaka dotkneta wiekszos$¢ krajow $wiata
w wyniku kryzysu finansowego zapoczatkowanego upadkiem we wrze$niu 2008 r.
w USA banku Lehman Brothers*, panika na nowojorskiej gieldzie i w rezultacie za-
famaniem sie rynku inwestycyjnego nie tylko w tym kraju. Rozprzestrzenianie sie
konsekwencji tego kryzysu w warunkach globalizacji doprowadzito do weryfikacji
konkurencyjnosci i efektywnosci gospodarek $wiatowych w réznych jej skalach
przestrzennych. W przypadku panstw i regionéw UE skutkowalo to w wigkszo-
$ci przypadkéw bardzo gleboka recesja i trwalym spowolnieniem rozwoju. Nowe
warunki zwrécily uwage na problem podatnosci gospodarki na kryzys i wskazaty
na wyzwania polityki regionalnej zwiazane z ksztaltowaniem czynnikéw rozwo-
ju przy maksymalizowaniu ich odpornosci na konsekwencje globalizacji zjawisk
kryzysowych (Economic Crisis... 2009, The impact of the financial... 2009, The
EU’s response... 2009, Communication on a European... 2009). Doprowadzito
to do redefinicji czynnikéw rozwoju i interpretacji ich oddzialywania w wymiarze
gospodarczym, spotecznym oraz terytorialnym, zwlaszcza na obszarach wymaga-
jacych wzmocnienia odpornosci na zjawiska kryzysowe (co dotyczy wiekszo$¢ re-
gionow panstw czlonkowskich UE) (Masik, Sagan 2013, Drobniak 2014, ECR2:
Economic Crisis... 2014).

Teoretyczne podstawy terytorialnie zorientowanych podej$¢ do realizacji dzia-
tan interwencyjnych w ramach polityki rozwoju maja diuga geneze. Ich zZrédet na-
lezy upatrywacé w dorobku teoretycznym geografii ekonomicznej i ekonomii zwia-
zanym z nurtem identyfikujacym prawidlowosci rozwoju nieréwnomiernego,
a w szczegdlnosci koncepcji dotyczacych znaczenia decyzji lokalizacyjnych oraz

gospodarczej i globalizacji, doprowadzily do uksztaltowania si¢ nowych elastycznych modeli or-
ganizacji dzialalnosci gospodarczej oraz nowych modeli akumulagji i regulacji (Churski 2017a).

4 Wowczas czwarty co do wielkosci bank inwestycyjny w USA po Golden Sachs, Morgan Stanley
i Merrill Lynch.
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specyfik wynikajacych ze zréznicowan przestrzennych czynnikéw dla przebiegu
i stanu rozwoju poszczegdlnych terytoriéw. Byly one od lat rozwijane na gruncie
geografii ekonomicznej, ekonomii i w koncu regional science, ewoluujac wewnetrz-
nie i znajdujac raz wieksze, a raz mniejsze zastosowanie w wyjasnianiu zmienia-
jacych sie uwarunkowan proceséw spoteczno-gospodarczych w réznych skalach
przestrzennych (m.in. Marshall 1890, Hettner 1927, Whittlesey 1954, Perroux
1955, Hartshorne 1956, 1959, Isard 1960, Boudeville 1964, 1972, Friedmann,
Alonso 1964, Paelinck 1965, Friedmann 1967, Porter 1990, 2000, Fujita, i in.
1999, Fujita, Krugman 2004, Stiglitz 2004, Lambooy 2005, Stryjakiewicz 2005,
Asheim i in. 2011, Capello 2014a, b). Szczegdlne miejsce w tym dorobku przy-
pisa¢ nalezy nurtowi badan nad ,terytorialng sktadows” rozwoju, ktérej genezy
nalezy szukaé na gruncie geografii ekonomicznej w koncepcji regionu oraz czyn-
nikéw ksztaltujacych jego stan i rozwdj (Heberston 1905, Hettner 1927, Whittle-
sey 1954, Hartshorne 1956, 1959). Kluczowe znaczenie maja rowniez koncepcje
biegundéw wzrostu oraz rdzeni i peryferii stanowigce fundament nurtu teorii roz-
woju nieréwnomiernego wskazujacego na prawidlowosci jego polaryzacji i dyfu-
zji (Hagerstrand 1951, 1952, 1967, Perroux 1955, Isard 1960, Friedmann, Alonso
1964, Boudeville 1964, 1972, Paelinck 1965, Friedmann 1967). Na tym tle praca
Aydalota (1976) pt. ,Dynamika przestrzenna i nieréwnomierny rozwoj” otwo-
rzyla to nowe wéwczas pole badawcze nauk ekonomicznych. Doprowadzito to do
okreslenia i uszczegélowienia znaczenia w procesach rozwojowych takich poje¢,
jak zakorzenienie (embeddedness), srodowisko innowacyjne (innovative milieu) czy
tez kapital terytorialny (territorial capital) (Aydalot 1986, Ratti i in. 1997, Crevoi-
sier 2004, Cook i in. 2005, Camagni 2008). Wykorzystanie tego dorobku w ope-
racjonalizacji dzialan interwencyjnych nalezy systematyzowaé w ukfadzie dwoch
grup: dziatan bezposrednich (direct) oraz dziatan posrednich (indirect) (Neumark,
Simpson 2014). Dzialania bezposrednie dotyczg interwencji ukierunkowanej
bezposrednio na terytoria znajdujace sie w danej chwili w stanie uzasadniajgcym
udzielenie zewnetrznego wsparcia — wysokie bezrobocie, niski poziom i warunki
zycia, depopulacja itd. Typowym przykiadem tego typu dziatan sa specjalne strefy
ekonomiczne tworzone na obszarach problemowych. Dziatania posrednie polega-
ja natomiast na poprawie dostepnosci terytoriéw pozostajacych w stanie regresu
spoleczno-gospodarczego i ich mieszkancéw do obszaréw charakteryzujacych sie
lepsza sytuacja, a tym samym bardziej zréznicowanym i bardziej zréwnowazo-
nym rynkiem pracy. Przykladem takich dzialan sg programy poprawiajace mobil-
noé¢ i dopasowanie strony podazowej oraz popytowej rynku pracy oraz dostep
do lepszej jakosciowo edukacji, np. The Gautreaux and Moving to Opportunity
Project realizowany w USA w okresie 1978-1998 (Jens i in. 2008).
Upowszechnienie koncepcji podej$cia zorientowanego terytorialnie i jego
podstaw teoretycznych oraz budowanie na tych podstawach nowego paradyg-
matu polityki regionalnej w UE wynikalo z koniecznosci poszukiwania nowych
wzorcdw, niezbednych w obliczu niedoskonatosci dotychczas stosowanych ujed,
a zwlaszcza relatywnie niskiej efektywnosci wykorzystania $srodkéw publicznych
w ramach udzielanej interwencji rozwojowej (Faludi 2006, Barca 2009, Barca
iin. 2012, McCann, Varga 2015, Partridge i in. 2015). Polegalo ono réwniez na
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prébie wprowadzenia zasadniczych zmian w europejskiej polityce regionalnej
i odejscia od utrzymujacego sie prymatu prostego paradygmatu wyrownawcze-
go (Zaucha i in. 2015), preferujacego wspieranie stabszych regionéw, najczesciej
poprzez bezposrednie transfery srodkéw finansowych przeznaczanych na rozwoj
infrastruktury (Spilanis i in. 2013, Maynou i in. 2014, Rodrigues-Pose, Garcila-
z0 2015). Upatrywano w nim optymalny wzorzec interwencji publicznej realizo-
wanej w warunkach postepujacej globalizacji gospodarki $wiatowej, w ktérych
krétko- i $redniookresowe zmiany zachodzace czesto w bardzo oddalonych geo-
graficznie systemach ekonomicznych wplywajg specyficznie na diugookresowe
efekty gospodarcze danego terytorium (Thissen, van Oort 2010).

Jak stusznie zauwazaja Neumark i Simpson (2014), podstawy teoretyczne
paradygmatu polityki regionalnej ukierunkowanej terytorialnie bazujg na kilku
istotnych prawidtowos$ciach dobrze okre$lonych w teorii geografii ekonomicznej
i ekonomii, zwlaszcza w koncepcjach rozwoju endogenicznego, nowej geografii
ekonomicznej oraz podejéciu instytucjonalnym. Wéréd nich do najwazniejszych
zaliczy¢ nalezy: efekty aglomeracji, efekty sieci, przeptywy wiedzy, czynniki loka-
lizacji dzialalnoéci gospodarczych, niedopasowania przestrzenne oraz motywacje
kapitatu do dziatan ukierunkowanych terytorialnie.

Efekty aglomeracji (agglomeration economies), w rozumieniu Marshalla (1890),
Arrowa (1962), Romera (1986), Portera (1990) lub Jacobs (1969), i ich wzmac-
nianie poprzez zrdéznicowane mechanizmy usystematyzowane przez Duranton
i Puga (2004) jako ,sharing, matching and learning” postrzegane sg jako natural-
ne, pozytywne i zapewniajace wzrost produktywnosci. Ich wykorzystanie w dzia-
taniach interwencyjnych ukierunkowanych na kreowanie i wzmacnianie wzrostu
musi uwzglednia¢ specyfike zasobow poszczegodlnych terytoridow i powinno odno-
si¢ sie do tych z nich, ktére zapewniaja najwyzsza efektywno$¢ podejmowanych
inwestycji, co oznacza, ze nie zawsze sg one uzasadnione w odniesieniu do obsza-
réw opdznionych i problemowych (Glaeser, Gottlieb 2008).

Efekty sieciowe (networks effects) zakladaja rosnacg uzyteczno$¢ zasobdéw
i dobr oraz mozliwosci ich wykorzystania wraz z powigkszaniem sieci determi-
nowanej zachowaniami pretendentéw (Katz, Shapiro 1994, Liebowitz, Margolis
1994). Oddzialywanie na ich tworzenie i wzmacnianie warunkowane jest jakos$cig
kapitatu ludzkiego, a w przypadku bardziej skomplikowanych proceséw réwniez
kapitatu spotecznego i w duzym stopniu zalezy od uwarunkowan instytucjonal-
nych. W tym zakresie moze jednak dochodzi¢ do sprzezen zwrotnych, w kto-
rych efekty sieciowe poprawiajg jako$¢ kapitalu ludzkiego oraz spotecznego i vice
versa — jako$¢ tych kapitaléw ksztaltuje mozliwo$é wystapienia i zakres efektow
sieciowych (Amin 1999, Farole i in. 2011, Rodriguez-Pose 2013, Rodriguez-Po-
se, Garcilazo 2015). Z tych powodéw, pomimo pomijania efektéw sieciowych
w zasadniczym nurcie dyskusji na temat polityki regionalnej ukierunkowane;j te-
rytorialnie, biorc pod uwage ich znaczenia dla procesu dyfuzji rozwoju (Gruber
2001, Liikanen i in. 2004), nalezy stwierdzi¢, ze zastuguja one na szczegdlne
zainteresowanie, a tworzenie warunkéw dla ich wzmacniania powinno stanowi¢
przedmiot programowania i realizacji interwencji publicznej uwzgledniajace kon-
teksty terytorialne.
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Przeptywy wiedzy (knowledge spillover) identyfikowane jako szczegdlnie istotne
efekty aglomeracji na obecnym etapie rozwoju gospodarki kapitalizmu kognityw-
nego (Harvey 1990, Boutang 2012), ktérym sprzyja rozpatrywana szeroko bli-
skos¢ (proximity) (Capello 2014a), powinny stanowi¢ przedmiot dziatan wzmac-
niajacych poprzez dostosowane terytorialnie interwencje sprzyjajace rozwojowi
sektora edukacji i sektora B&R, zgodnie z posiadanymi lub potencjalnymi zaso-
bami. Nalezy pamietad, ze pelne wykorzystanie efektéw przeptywéw wiedzy musi
z jednej strony wykorzystywac¢ oddzialywania ukierunkowane na przyciaganie do
wspieranych terytoriéw pracownikéw o najlepszych kwalifikacjach, w tym specja-
lizujacych sie w dzialalnosciach high-tech, a z drugiej strony bazowa¢ na prawidlo-
wosciach przeplywoéw pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, ktoérych naptyw
na nowe rynki pracy skutkuje zawsze wiekszymi pozytywnymi rezultatami w sto-
sunku do warto$ci strat wynikajacych z ich odptywu z dotychczasowych miejsc
pracy i zamieszkania (Moretti 2004, 2010, 2012).

Czynniki lokalizacji dzialalnosci gospodarczych (industry localization) bazujace
na klasycznych koncepcjach teoretycznych (m.in. Marshall 1890, Perroux 1955,
Isard 1960, Boudeville 1964, 1972, Friedmann, Alonso 1964, Friedmann 1967),
ktore adaptuje sie do wspodlczesnych uwarunkowan proceséw rozwojowych,
zZwracajac uwage na szczegolne znaczenie nowych form organizacji przestrzennej
dzialalnosci gospodarczej, takich jak klastry, centra innowacji, parki naukowo-
-technologiczne itp. (Porter 1990, 2000, Stiglitz 2004, Lambooy 2005, Asheim
i in. 2011). W dziataniach interwencyjnych ukierunkowanych na tworzenie
i wzmacnianie czynnikéw lokalizacji, podejmowanych zgodnie z paradygmatem
polityki regionalnej ukierunkowanej terytorialnie, podkreéla si¢ znaczenie kon-
tekstu terytorialnego dla ich efektywnej realizacji. Kluczowe w tym zakresie jest
pelne rozpoznanie specyfik zasobdéw terytorium oraz identyfikacja niedoskonato-
$ci rynkowych (market failures) 1 niedoskonatosci politycznych (government failu-
res), co powinno stanowi¢ podstawe dla programowania dziatan zmierzajgcych do
wspierania tych czynnikéw zgodnie z mozliwosciami i potrzebami danego teryto-
rium (Bartik 2003, Matouschek, Robert-Nicoud 2005, Duranton 2011).

Niedopasowania przestrzenne (spatial mismatch) wskazuja na potrzebe po-
dejmowania interwencji zorientowanej terytorialnie jako reakcji na przemiany
spoleczno-ekonomiczne skutkujgce w przestrzeni niedostosowaniem struktur
mieszkancéw i ich kwalifikacji oraz segmentéw rynku pracy, zaréwno w odnie-
sieniu do lokalizacji, jak i charakteru miejsc pracy (Gobillon i in. 1987, Wilson
1987). Wymienione niedostosowania stanowig rezultat zmian w strukturze dzia-
talnosci produkcyjnej i ustugowej, relokacji miejsc pracy w przestrzeni, w naj-
wiekszym stopniu widocznych na obszarach miast i ich aglomeracji, oraz zmian
na rynku nieruchomosci determinujacych strukture cen lokali na sprzedaz i wy-
najem. W konsekwencji poglebiajace sie niedopasowania, przy braku interwencji
publicznej wzmacniajacej mobilno$¢ i opierajacej si¢ na w pelni rozpoznanych
specyfikach terytorialnych, moga prowadzi¢ do wzrostu bezrobocia i pauperyza-
cji czesci spoleczenstwa, co obserwuje sie zaréwno w USA (Thlanfeldt, Sjoquist
1998), jak i w Europie (Dujardin i in. 1998, Aslund i in. 2010).
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Motywacja kapitalu do dzialan ukierunkowanych terytorialnie (equity motiva-
tions for place-based policies) w klasycznym podejsciu sprowadza sie do dazenia do
redystrybucji miejsc pracy i dochodéw w pierwszej kolejnosci na obszary wykazu-
jace wysokie bezrobocie oraz niski poziom zycia. Wykorzystaniu tej prawidlowo-
$ci w dziataniach interwencyjnych podejmowanych zgodnie z koncepcja polityki
regionalnej ukierunkowanej terytorialnie musi towarzyszy¢ ostrozno$¢ i gteboka
refleksja (Crane, Manville 2008, Garcilazo i in. 2010, Bentley, Pugalis 2014). Wy-
nikaja one z obiektywnych zagrozen, jakie wskazuje sie w krytyce podejscia tery-
torialnego w praktyce polityki regionalnej. Wéréd nich wyrédznia si¢ juz wezedniej
wspominane faworyzowanie oséb oczekujacych na rente wsparcia (rent-seekers)
kosztem innowatoréw oraz kreowanie warunkéw dla rozwoju kultury uzaleznie-
nia od pomocy (dependency culture) (Barca 2009), jak réwniez inne, do ktérych
zaliczy¢ mozna: ograniczenie mobilnosci, a wrecz przywiazanie osob nizej sytu-
owanych ekonomicznie do obszaréw stagnujacych i problemowych stanowigcych
przedmiot interwencji, naruszanie wolnorynkowych decyzji dotyczacych migracji
pracownikow i miejsc pracy, budowanie warunkéw do odraczania niezbednych
reform, zwtaszcza w przypadku tych generujacych wysokie koszty spoleczne, oraz
umozliwienie politycznego wykorzystania tak realizowanych dzialan dla osigga-
nia, krétkookresowych, partykularnych celow przez politykéow lokalnych (Kray-
bill, Kilkenny 2003, Moretti 2012).

Paradygmat polityki regionalnej ukierunkowanej terytorialnie zostal usyste-
matyzowany kompleksowo i skonkretyzowany operacyjnie przez Fabrizio Barce
(2009) w jego niezaleznym raporcie pt. ,,Program dla zreformowanej polityki
spojnosci. Podejscie ukierunkowane terytorialnie w osiaganiu celéw i oczekiwan
Unii Europejskiej” (,,An agenda for a reformed cohesion policy. A place-based
approach to meeting European Union challenges and expectations”). Bazujac na
wskazanych podstawach teoretycznych, nalezy stwierdzié, ze jego operacyjnym
wyréznikiem jest zogniskowanie dziatan:

* W ujeciu przestrzennym zmierzajacym do rozpoznania i pelnego uwzglednie-
nia specyfiki poszczegdlnych terytoriéw definiowanych funkcjonalnie;

* na wsparcie rozwoju oddolnego bottom-up przy jednoczesnym zanegowaniu
prymatu interwencji top-down oraz tezy lansowanej przez Bank Swiatowy (Re-
shaping economic... 2009), ze ,,pafistwo wie lepiej” (the exogenous State knows
better, Barca 2009, s. 26), a interwencja nie musi ani zaktada¢, ani uwzgledniaé
efektéw przestrzennych;

* na interwencji dostosowanej do szczegélowych kontekstéw terytorialnych
oraz powiazan przestrzennych miedzy nimi, uwzgledniajacej zebrang i usyste-
matyzowana wiedze na temat preferencji mieszkancéw, podmiotéw lokalnych
oraz ich otoczenia.

Podejmowane w ten sposob dzialania majg doprowadzi¢ do osiagniecia masy
krytycznej (critical mass), ktéra moglaby wywrze¢ trwaty wplyw na zmiany roz-
wojowe na poziomie lokalnym i regionalnym, a w konsekwencji krajowym i eu-
ropejskim. Nalezy podkredli¢, ze celem zmian rozwojowych nie jest jedynie osia-
ganie prostego wzrostu PKB per capita, lecz tworzenie warunkéw, w ktérych
konwergencja rozwoju stanie si¢ rezultatem szerokiego procesu trwalych zmian
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towanej terytorialnie

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Barca (2009).

ilosciowych i jako$ciowych®. Przy tak sformutowanych zasadniczych zalozeniach
wskazuje si¢ na potrzebe rozdzielenia wspélzaleznych, ale bardzo réznych misji
zwigzanych z dazeniem do wspierania harmonijnego rozwoju calej UE, co stano-
wi traktatowe zadanie polityki spéjnosci i interwencji funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci. Z jednej strony chodzi o efektywnos¢ i dazenie do celow
gospodarczych zapewniajacych wzrost, a z drugiej strony — o rownos¢ i dazenie
do celéw spolecznych (patrz ryc. 1). Barca (2009, s. 3) podkresla: ,,...the two
missions are interdependent but very different. The Report will argue forcefully
that... inappropriate proxy of any of the two missions, and that disentangling
the two missions and transparently pursuing them through different interven-
tions as part of a unitary, comprehensive strategy is one of the prerequisites for
improving the effectiveness of cohesion policy...”. Tym samym akcentuje ko-
nieczno$¢ rozdzielenia tych dwdch misji i przejrzystego ich realizowania poprzez
réznego rodzaju interwencje zintegrowane jednak w ramach jednolitej strategii
dostosowanej do szczegdtowych specyfik terytorialnych i powigzan miedzy nimi

> Fabrizio Barca (2009, s. 36-39) zwraca uwagg na konieczno$¢ obalenia kilku blednych twierdzen

uzywanych w dotychczasowej polityce spéjnosci UE. Dotyczg one: przekonania o stuszno$ci po-
dejmowania lacznej interwencji efektywnosciowej i spolecznej, tezy wskazujacej na wptyw polityk
zorientowanych terytorialnie jako ograniczajacych mobilnoé¢, pogladu odnoszacego si¢ do ogra-
niczania wolnego rynku poprzez interwencje przestrzenne, przekonania o koniecznosci bazowa-
nia na cigglym kompromisie w dazeniu do osiggania celéw lokalnych i globalnych w interwencji
przestrzennej ukierunkowanej na poprawe efektywnosci, hipotezy o stusznosci ograniczenia dzia-
tan interwendji terytorialnej jedynie do obszaréw opéznionych w rozwoju, przekonania o moz-
liwosci ograniczenia interwencji polityk terytorialnych do przestrzennej redystrybucji zasobow
oraz wspomnianej juz konwergencji traktowanej jako gtéwny cel podejmowanych dziatan inter-
wencyjnych. Jego zdaniem, co szczegélowo wyjasnia w raporcie, nowy paradygmat europejskiej
polityki spéjnosci oparty na podejsciu zorientowanym terytorialnie (place-based policy) stanowi
podstawe do zanegowania stusznosci wszystkich ww. twierdzen.
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identyfikowanych w ukladzie obszaréw delimitowanych funkcjonalnie, a nie ad-
ministracyjnie. Znajduje to wyraz w strukturze celéw nowego paradygmatu eu-
ropejskiej polityki regionalnej, jakimi sg: efektywno$¢ oraz inkluzja spoteczna,
a takze ich realizacji poprzez trzy priorytety kluczowe z wdrozeniem glebokiej
reformy zarzadzania opartej na dziesieciu filarach (patrz ryc. 1). Stanowig one
podstawe dla programowania i realizacji wspoélczesnej polityki regionalnej w UE,
jej panstwach cztonkowskich i ich regionach.

Praktyka dzialan polityki spéjnosci przy wykorzystaniu
place-based policy

Podstawg praktyki dzialan polityki spéjnosci UE wykorzystujacej paradygmat in-
terwencji ukierunkowany terytorialnie (place-based policy) jest raport Barki (2009),
przygotowany na zamdwienie éwczesnej komisarz ds. polityki regionalnej Danuty
Hiibner. Konieczno$¢ jego opracowania wynikata z dostrzeganej przez politykow,
w obliczu utrzymujacej si¢ nieefektywnosci, potrzeby gwaltownej zmiany kierun-
ku polityki spdjnosci UE. Nowy, zaproponowany przez Fabrizio Barce kierunek
dziatan mial by¢ zorientowany na miejsca (places) lub regiony okres$lone endoge-
nicznie (region defined endogenously), a ich celem miato by¢ zredukowanie pulapek
nieefektywno$ciowych (inefficiency traps) i/lub putapek wylaczenia spotecznego
(social exclusion traps) w konkretnych miejscach (opdznionych w rozwoju lub
rozwinigtych, miejskich lub wiejskich, centralnych lub peryferyjnych) wynikaja-
cych z deficytéw instytucjonalnych. Takie podejscie do praktyki programowania
interwencji rozwojowej bazowalo wprost na koncepcji okreslanej przez OECD
jako nowy paradygmat polityki regionalnej. Byl on wykorzystywany w praktyce
w dziataniach pilotazowych i stanowit przedmiot testowania w réznych krajach
w latach 90. i w pierwszej dekadzie XXI w., w ramach poszukiwan poprawy sku-
tecznodci dzialan prorozwojowych finansowanych ze srodkéw publicznych (How
regions... 2009, Regions Matter... 2009, National place-based... 2010). Nalezy
podkresli¢, ze miejsca (places) w tym podejsciu definiowane sa funkcjonalnie,
a nie administracyjnie, obejmujac zaréwno obszary o relatywnie wysokim, jak
i niskim poziomie rozwoju, ktére charakteryzuja si¢ specyficznymi wyzwaniami
i potrzebami oraz barierami lub ograniczeniami. Ich zasieg przestrzenny okres$la
jednolito$¢ cech i powiazan istotnych dla proceséw rozwojowych, ktérej poziom
jest wiekszy w poréwnaniu do obszaréw otaczajacych, co nawigzuje wprost do
koncepcji regionu dobrze rozpoznanej na gruncie geografii ekonomicznej. Zgod-
nie z przyjetymi zalozeniami place-based policy stanowi paradygmat polityki re-
gionalnej ukierunkowany na przezwyci¢zanie niedoskonatosci rynkowych (market
failures) i niedoskonalo$ci politycznych (government failures). Te pierwsze wynikaja
z sytuacji, w ktorej mechanizm rynkowy nie prowadzi do efektywnej (w sensie
Pareto lub Kaldora-Hicksa) alokacji zasobow. Te drugie, skutkujac podobnymi
konsekwencjami w sferze alokacji, stabilizacji i podzialu moga by¢ rezultatem
braku instytucji, deficytéw funkcjonalnych instytucji lub podejmowania decyzji
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politycznych, a nie merytorycznych. Brak interwencji przeciwdzialajacej wskaza-
nym niedoskonato$ciom moze prowadzi¢ do stanu samonapedzajacej sie spirali
nieefektywnosci i wykluczenia spotecznego (a vicious circle of inefficiency or social
exclusion) prowadzacej do poglebiajacego sie regresu spoleczno-ekonomicznego
przy jednoczesnym ograniczaniu prawdopodobienstwa mozliwo$¢ poprawy sy-
tuacji w przysztosci (path-dependency). Jest to szczegdlne niebezpieczne w okresie
globalnego kryzysu i recesji skutkujacych bardzo zréznicowanymi nastepstwami
w skali regionalnej i lokalnej. Interwencja powinna przybiera¢ forme dostarczania
zintegrowanych pakietéw dobr i ustug spotecznych majacych na celu zapoczat-
kowanie zmian instytucjonalnych, poprawe dobrobytu mieszkancéow i produk-
tywnosci przedsiebiorstw oraz promowanie innowacyjnosci. Jej realizacja musi
odbywa¢ sie przy zapewnieniu pelnej i obiektywnej informacji, co moze przy-
kladowo wzmacnia¢ oczekiwane korzysci aglomeracji (w rozumieniu Marshalla-
-Arrowa-Romera, Portera lub Jacobs), ograniczajac jednocze$nie wystepowanie
negatywnych jej konsekwencji. Jest to mozliwe jedynie w warunkach postegpu-
jacej decentralizacji i rozwoju wielopoziomowego wspdtrzadzenia (multi-level go-
vernance) opartego na zwigkszeniu katalogu interesariuszy oraz przekazywaniu
kompetencji na nizsze poziomy decyzyjne — blizsze i lepiej znajace lokalne kon-
teksty. W realizacji tych zalozen nalezy pamieta¢ o zagrozeniach wynikajacych ze
zlozono$ci paradygmatu polityki regionalnej zorientowanej terytorialnie. Wiazg
si¢ one przede wszystkich z ryzykiem niewlasciwej alokacji, przy jednoczesnym
uksztaltowaniu sie kultury uzaleznienia od pomocy (dependency culture) i fawory-
zowania oséb oczekujacych na rente wsparcia (rent-seekers) kosztem innowatorow.
Kompleksowe zastosowanie ww. zalozen wedtug Barki (2009, s. VII) uzasadnia
twierdzenie, ze ,,...a place-based policy is a long-term strategy aimed at tackling
persistent underutilisation of potential and reducing persistent social exclusion
in specific places through external interventions and multilevel governance. It
promotes the supply of integrated goods and services tailored to contexts, and it
triggers institutional changes...”.

Doswiadczenia europejskie i krajowe potwierdzaja przyjmowane powszechnie
na etapie programowania celéw i kierunkéw dziatan zatozenia podkres$lajace zna-
czenie podej$cia terytorialnego (territory matters) w interwencji publicznej (Bian-
chetti, But 2016). Ich stuszno$¢ wynika z faktu utrzymywania si¢ obiektywnych
zrdéznicowan zasobow poszczegdlnych terytoriow uniemozliwiajacych stosowa-
nie jednego podejécia i tych samych instrumentéw w dzialaniach prorozwojo-
wych réznych obszaréw (Stead 2013). Co istotne, skala tych zréznicowan wzra-
sta w warunkach poglebiajacej sie globalizacji determinujacej zaréwno zmiany
czynnikéw endogenicznych, jak i ksztaltujacej Srodowisko egzogeniczne (Walsh
2013). Wzmacnia to potrzebe elastycznego i zindywidualizowanego podejscia
do zarzadzania procesami rozwojowymi (Dunleavy i in. 2006), zwlaszcza w
sytuacji coraz bardziej powszechnie podkreslanej potrzeby zapewniania warun-
kéw dla rozwoju zréwnowazonego, komplementarnie bazujacego na zasobach
ekonomicznych, spolecznych i srodowiskowych (Adams i in. 2012). Z perspek-
tywy dekady stanowigcej okres podejmowania w UE dziatan zgodnych z nowym
paradygmatem polityki regionalnej mozna jednak stwierdzi¢, ze pomimo jego
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niezaprzeczalnych atutéw jest on bardzo trudny do zoperacjonalizowania i za-
stosowania w praktyce dzialan strategicznych i programowych polityki rozwoju.
Wynika to z wyzwan, jakie towarzysza z jednej strony implementacji do praktyki
polityki rozwoju podejscia bottom-up, a z drugiej strony tworzenia warunkéw dla
maksymalnej elastycznosci wykorzystania wsparcia publicznego niezbednego do
optymalnego dostosowania go do specyfik poszczegdlnych terytoriéw.

Na poziomie europejskim jest to szczegolnie trudne w regionach stabiej roz-
winietych, zwlaszcza w nowych panstwach czlonkowskich, charakteryzujacych
sie relatywnie nizszym poziomem kapitatu ludzkiego i spolecznego, wykazuja-
cych jednoczesnie wieksze braki i niesprawnosci instytucjonalne. Potwierdzaja
to zréznicowane rezultaty i nie zawsze oczekiwane efekty stosowania instrumen-
téw w implementacji nowego paradygmatu polityki regionalnej (Baltina 2014).
Wséréd przyktadowych dziatan tego typu zapewniajacych koncentracje meryto-
ryczng i terytorialng interwencji zmierzajacg do dostosowania jej do specyfiki
poszczegdlnych terytoridéw mozna wskazaé caly katalog instrumentéw: strategie
inteligentnych specjalizacji, polityke miejska, zintegrowany rozwdj obszaréw
wiejskich, zintegrowane inwestycje terytorialne, obszary problemowe i wiele
innych (patrz ryc. 2). Wiekszo$¢ wdrazana jest jednak z poziomu unijnego dla
regionéw panstw czionkowskich na zasadzie warunkowosci ex-ante determinu-
jacej dostep do europejskich $rodkéw publicznych. Nie stanowi to zagrozenia
w przypadku regionéw lepiej rozwinietych, z dobrze funkcjonujacymi wielopo-
ziomowym wspolrzadzeniem (multi-level governance), osiagajacych sukcesy w ich
implementacji (McCann, Ortega-Argiléz 2012, Varga 2017). W odniesieniu do
regionéw slabiej rozwinietych przyjete zalozenia zwigkszajg jednak mozliwos¢
wystapienia naduzy¢ i nieprawidlowosci w ich stosowaniu zwiazanych z daze-
niem ,za wszelka cene” do spelnienia narzuconych warunkéw. Zagrozenia te
dobrze ilustruje przyktad inteligentnych specjalizacji w Polsce. Ich identyfika-
¢ja i wzmacnianie potwierdza dazenie do wdrazania podejscia zorientowanego
terytorialnie do praktyki polskiej polityki rozwoju, zaprzeczajacego stusznosci
unifikacji standardow dla wszystkich terytoriow (one solution fits all). Niestety
sposob realizacji tego procesu obcigzony jest wieloma brakami. Identyfikacja in-
teligentnych specjalizacji zostala w Polsce przeprowadzona bowiem na dwoch
poziomach — krajowym i regionalnym — bez zZadnej koordynacji, a wrecz w sposéb

’ Strategie inteligentnych specjalizacji ‘

’ Polityka miejska Zintegrowany rozwdj obszaréw wiejskich ‘

’ Zintegrowane inwestycje terytorialne ‘

Obszary funkcjonalne

Obszary problemowe

Obszary strategicznej interwenciji

Ryc. 2. Wybrane instrumenty operacyjnej implementacji place-based policy
Zrédto: opracowanie whasne.
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uniemozliwiajacy uzyskanie komplementarnych rezultatéw. Przyczyna tego sta-
nu rzeczy jest przyjecie réznej metodologii postgpowania, a takze powierzenie
koordynacji dzialan dwém resortom - za krajowe inteligentne specjalizacje od-
powiadalo Ministerstwo Gospodarki, a za regionalne inteligentne specjalizacje
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oraz samorzad wojewodzki. Ponadto, ze
wzgledu na fakt, ze regionalne inteligentne specjalizacje realizowane byly w ra-
mach warunkowosci ex-ante perspektywy 2014-2020, samorzady wojewoddzkie
pomimo bazowania na coraz lepszym jakosciowo materiale informacyjnym, zgod-
nie z zasadg polityki opartej na faktach (evidence-based policy), celowo poszerzaty
zakres proponowanych specjalizacji. Dziatania takie postrzegano jako sprzyjajace
zwiekszeniu szans na pozyskanie dofinansowania z puli europejskich srodkéow
publicznych przeznaczanych na wspieranie dziatan rozwojowych. W rezultacie
krajowe inteligentne specjalizacje nie majg zintegrowanych regionalnych progra-
moéw implementacyjnych, a wiele regionalnych inteligentnych specjalizacji pol-
skich regionéw nie jest wyposazonych obecnie we wszystkie niezbedne dla ich
rozwijania potencjaly i wymaga weryfikacji (Dziemianowicz i in. 2014).

Na poziomie krajowym terytorializacja polskiej polityki regionalnej, w ramach
wykorzystania wczedniej wymienionych instrumentéw europejskich, w najwiek-
szym stopniu konkretyzuje sie w przedsiewzieciach podejmowanych w stosunku
do obszaréw problemowych, funkcjonalnych czy tez strategicznej interwencji. Ich
programowanie i realizacja ponownie jednak odbywa sie w warunkach bardzo
niedoskonalej koordynacji instytucjonalnej oraz niskiej sprawnosci operacyjne;j.
Wynikajg one z jednej strony z rozproszonych podstaw prawnych, a z drugiej
strony z braku konsekwencji ich stosowania w dokumentach rangi krajowej. Do-
tyczy to nawet tych, ktére byly koordynowane w ramach jednego resortu, przez
ministra wlasciwego ds. polityki rozwoju. W rezultacie te kategorie obszardow,
ktorych zakres definicyjny w wielu przypadkach w duzym stopniu si¢ powiela,
wykorzystuje si¢ w celu programowania interwencji, ktéra niestety nie zawsze
skutkuje konsekwentnymi dzialaniami operacyjnymi, ograniczajac si¢ jedynie do
spelnienia warunkéw pro forma. Duza dowolno$¢ w tym zakresie prowadzi do
sytuacji, w ktérej w niektdrych regionach unika sie wykorzystywania tych instru-
mentéw terytorializacji interwencji polityki rozwoju, czesto argumentujac ten
fakt wzgledami politycznymi. W innych natomiast sg one naduzywane, prowa-
dzac do sytuacji, w ktdrej obszar calego regionu staje sie obszarem specjalnej in-
terwencji, a istota koncentracji i dostosowania dziatan do specyfik terytorialnych
ulega catkowitemu zatarciu. W skrajnych przypadkach prowadzi to do sytuacji,
w ktoérej ,,...sa gminy w Polsce, na ktérych wystepuje nawet powyzej 20 obsza-
réw specjalnych (podkarpackie), a rekordowe liczg ich az 59 (Przemysl i Ustrzyki
Dolne)...” (Sleszynski i in. 2016, s. 118). Wskazuje to na potrzebe pilnego uspdj-
nienia dokumentéw prawnych i strategicznych pod wzgledem celowosci i mozli-
wosci wyznaczania obszaréw specjalnych (funkcjonalnych, problemowych, stra-
tegicznej interwencji) stanowigcych instrument terytorializacji polityki rozwoju,
a takze ujednolicenia metodologii ich delimitacji na wszystkich poziomach prze-
strzennych, zapewniajacej pelng poréwnywalnos¢.
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Whnioski

Przeprowadzona systematyzacja oraz przytoczone przykiady potwierdzajg wyste-
powanie powaznych ograniczen dotyczacych operacjonalizacji koncepcji polityki
regionalnej zorientowanej terytorialnie i uzasadniajg potrzebe poszukiwania no-
wych propozycji w tym zakresie. Ich fundamentem, zdaniem autora, powinna
by¢ koncepcja kapitatu terytorialnego, ktéry nalezy postrzega¢ jako bazowy dla
rozwoju endogenicznego kazdego obszaru. Tak rozumiany kapital terytorialny
stanowi metaczynnik bedacy wypadkowsq stanu, przemian i oddziatlywania ele-
mentarnych czynnikéw rozwoju budujacych jego strukture relacyjna. Zbioér tych
czynnikéw powinien obejmowac co najmniej (Churski i in. 2017a): kapitat ludz-
ki, kapital spoleczny, kapital materialny, kapital finansowy oraz innowacje tech-
nologiczne i organizacyjne. Komplementarne wspoélwystepowanie i wzajemne
przenikanie si¢ w ten sposéb zdefiniowanego zbioru czynnikéw tworzy specy-
ficzne warunki dla inicjowania i przebiegu proceséw rozwojowych poszczegol-
nych obszaréw. Bazujg one zaréwno na efektach aglomeracji, jak i na efektach
usieciowienia, wykorzystujac konsekwencje przeplywéw wiedzy oraz interwencji
rozwojowej ukierunkowanej na ksztaltowanie czynnikéw lokalizacji, przeciw-
dziatanie niedopasowaniom przestrzennym oraz stymulujacych motywacje kapi-
tatu do dziatan ukierunkowanych terytorialnie. W procesach tych, obok zaso-
béw wewnetrznych odpowiadajacych przede wszystkim za ekonomie/przestrzen
miejsc (space of places), bardzo istotna jest dyfuzja proceséw rozwojowych sta-
nowiaca podstawe do ksztaltowania sie ekonomii/przestrzeni przeptywéw (space
of flows) (Castells 2004, Hudson 2004). Dzieki procesom dyfuzji zachodzacym
w ramach wewnetrznych relacji funkcjonalnych domykajacych sie¢ w granicach
danego terytorium ksztattuje sie relacyjno$¢ kapitatu terytorialnego determino-
wana wzajemnymi powigzaniami i zalezno$ciami czynnikéw rozwoju wystepuja-
cych w jego granicach. Dyfuzja proceséw rozwojowych dotyczy jednak réwniez
relacji zewnetrznych. W ich konsekwencji z jednej strony terytorium oddziatuje
na swoje bezposrednie otoczenie, dla ktérego stanowi ono rdzen/biegun rozwo-
ju, a z drugiej strony przyjmuje ono oddzialtywania zewnetrzne, najcze¢sciej z nad-
rzednych o$rodkéw/biegunéw rozwoju, co moze prowadzi¢ do wyréwnywania
roznic rozwojowych (Churski 2014). Kluczowe znaczenie dla przebiegu i efektow
wskazanych proceséw ma instytucjonalizacja rozwoju i rozwoj instytucjonalny.
Ten pierwszy zwigzany jest z tworzeniem i funkcjonowaniem instytucji koordy-
nujacych programowanie, realizacje i ewaluacje proceséw rozwoju. Konkrety-
zujg sie one m.in. w formie struktur organizacyjnych administracji i instytucji
publicznych. Ten drugi bazuje na normach, wartoéciach, modelach zachowan,
reprezentowanych zaréwno przez pojedynczych interesariuszy, jak i ich grupy
charakteryzujace sie zréznicowanym poziomem sformalizowania organizacyjno-
-instytucjonalnego i réznym poziomem zakorzenienia.

Nalezy podkresli¢, ze dotychczasowe do$wiadczenia praktyki polityki spdj-
nosci dowodza, iz interwencja rozwojowa realizowana z uwzglednieniem iden-
tyfikacji specyfiki czynnikéw rozwoju tworzacych kapital terytorialny poszcze-
goélnych obszaréw moze by¢ realizowana jedynie w sytuacji zapewnienia petnej
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samodzielno$ci samorzadéw terytorialnych i wdrazania elastycznych instrumen-
téw sterowania na szczeblu unijnym i krajowym. Wymaga to tym samym pelne-
go wykorzystania koncepcji multilevel governance przy jednoczesnym poszanowa-
niu zasady , think globally, act locally”® oraz ograniczeniu roli panstwa i UE do
dzialan koordynacyjno-kontrolnych. Wydaje sig, ze najlepszym narzedziem dla
realizacji przedmiotowego planu jest idea zintegrowanego planowania rozwoju,
opierajaca sie na oddolnym (bottom-up) modelu planowania strategicznego i prze-
strzennego dostosowanym do specyfik i potencjaléw poszczegdlnych terytoriow.
Implementacja przedstawionych zalozen nie bedzie tatwa, a w obecnym okresie
zmasowanego ataku w ramach toczacej si¢ dyskusji politycznej na temat przy-
sztosci Wspolnoty (White Paper... 2017) moze stanowi¢ prawdziwe wyzwanie.
Jej skutecznemu wykorzystaniu nie sprzyjaja rowniez w Polsce uwarunkowania
krajowe. Promowane przez rzad wzmacnianie roli panstwa, w tym centralizacja
wielu kompetencji realizowana pod haslem ograniczania ,rozdrobnienia insty-
tucjonalnego” oraz przeciwdzialania negatywnemu wplywowi m.in. tzw. ,kor-
poracji samorzadowych” stanowia najlepsze potwierdzenie aktualnych tendencji
politycznych (Morawiecki 2017). Jednak pokonanie tych wyzwan, poprzez ocze-
kiwana przez wszystkich zmiane obecnych ram polityki spojnosci (Schneider
2017), jak sie wydaje, moze stanowi¢ podstawowy warunek skuteczno$ci dziatan
interwencyjnych finansowanych z europejskich srodkéw publicznych, a tym sa-
mym przyszlo$é polityki spéjnosci po 2020 r.
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Place-based approach - theory and practice of a regional policy

Abstract: The framework of the contemporary search for optimal ways of programming and im-
plementation of a regional policy as well as shaping development factors within its intervention is
determined by two extreme conceptions in terms of assumptions, i.e. a place-neutral approach and
a place-based approach. This article aims to discuss the theoretical basis and practical use of the second
conception specified in the Polish source literature as a place-based policy, which has been popular-
ised in the last period and gained in importance in European cohesion policy. The research procedure
consists of two fundamental stages. The first stage involves a systematisation of the theoretical basis
of the conception of a regional place-based policy. The second stage presents the current experience of
employing this approach in European cohesion policy paying special attention to the limitations and
obstacles encountered. The conducted analysis results in conclusions and recommendations indicat-
ing the measures which can ensure greater efficiency in the practical implementation of a place-based
approach to the regional policy. The article was prepared under the research project of the National
Science Centre — OPUS 10 - 2015/19/B/HS5/00012: New regional policy challenges in the formation of fac-
tors of the socio-economic development of less advanced regions. Its assumptions are used in the preparation
of an ex-ante model of regional development factors which constitutes the basis for their operational
rating as well as an empirical verification of the assumptions adopted in the research on development
differences at various spatial levels in the European Union and Poland (Churski et al. 2017a, 2017b).

Key words: socio-economic development, regional development, local development, regional policy,
place-based policy



