http://dx.doi.org/10.18778/7969-530-0.02

Aleksandra Nowakowska”

Zintegrowane plany rozwoju
- w strone terytorialno-funkcjonalnego podejscia
do rozwoju jednostki terytorialnej

1. Terytorializacja proceséw rozwoju - wprowadzenie

Od poczatku lat dziewigeédziesigtych, w podejsciu do ksztattowania rozwoju
lokalnego/regionalnego obserwujemy ewolucje wczesniejszego zainteresowania
aglomeracja i nowymi przestrzeniami przemystowymi na rzecz zagadnien oscy-
lujacych wokot problematyki sieci, specyficznych zasobow czy endogenicznego
podejscia do rozwoju. Jest to miedzy innymi konsekwencja przesunigcia akcentu
z badan relacji input-output i powigzan materialnych w kierunku zagadnien po-
$wigconych spotecznym i instytucjonalnym aspektom rozwoju. Ta nowa orien-
tacja badan eksponuje znaczenie czynnikéw niematerialnych i terytorialnych,
trudno ,,uchwytnych” w analizach rozwoju spoteczno-gospodarczego. Podkresla
waznos¢ pozackonomicznych czynnikdw, takich jak: zaufanie, partnerstwo, insty-
tucje, tradycje 1 tozsamos$¢ czy powigzania i relacje sieciowe.

Redefinicji czynnikéw rozwoju towarzyszy wzrost zainteresowania lokal-
nym i regionalnym wymiarem rozwoju, ktory staje si¢ fundamentalng skalg eko-
nomicznej 1 politycznej organizacji zycia spoteczno-gospodarczego. Z jednej
strony lokalne/regionalne zasoby i mechanizmy stajg si¢ kluczem do zrozumienia
wspotczesnego charakteru procesdOw rozwoju, z drugiej zas lokalna/regionalna
ptaszczyzna podstawowg skala prowadzenia polityki rozwoju.

Réwnolegle nastepuje reinterpretacja pojecia region i rozwoju regionalne-
g0 na rzecz pojecia terytorium i rozwoju terytorialnego. W klasycznych teoriach
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rozwoju przestrzen byta wtornym czynnikiem i statycznym miejscem lokalizacji
podmiotéw gospodarczych. Postrzegana byla glownie jako przestrzen fizyczna,
definiowana przez pryzmat lokalizacji zasobow, kosztoéw prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, lokalizacji sity roboczej czy kosztéw transportu. Nowe podejscie
teoretyczne radykalnie odmiennie interpretuje znaczenie przestrzeni w procesach
rozwoju. Terytorium okreslane jest przez pryzmat relacji i aktywnos¢ lokalnych
aktorow oraz kapital spoteczny i instytucjonalny. Terytorium jest zrodtem wie-
lu niematerialnych zasobow, takich jak: informacja, wiedza, innowacja. Jest ono
miejscem tworzenia si¢ zasobow oraz zdolnosci rozwojowych podmiotéw (No-
wakowska, 2011).

W terytorialnym paradygmacie rozwoju, terytorium jest przestrzenig uksztat-
towang historycznie, w ktorej powstat specyficzny uktad instytucjonalno-orga-
nizacyjny. Kategoria terytorium wykracza poza proste rozumienie przestrzeni
w wymiarze fizycznym i definiowana jest jako przestrzen ,,stworzona” (fr. cons-
truit) przez okreslong spotecznos$¢, majaca swoja historie i kulture, nagromadzo-
ng wiedze i umiejetnosci wraz z funkcjonujacymi w jej tonie instytucjami oraz
sieciami relacji migdzy wszystkimi aktorami zycia spoteczno-gospodarczego
(Pietrzyk, 2004, s. 12—13). Terytorium nie jest przestrzenia okre$lang wielko$cia
zgromadzonych zasobow czy granicami administracyjnymi, lecz przestrzenig
okreslang przez relacje i powigzania oraz wspolne mechanizmy rozwoju. Jest to
przestrzen stworzona poprzez naturalne powigzania spoleczne i gospodarcze, two-
rzone przez podmioty posiadajace wspolny cel dziatania (Pecqueur, 2005, s. 132).
Innymi stowy terytorium definiowane jest przez pryzmat specyficznych i endo-
genicznych zasobow powstalych w sposdb ewolucyjny, jest swoistym zasobem
gospodarczym posiadajacym swoja historie¢, kulture, swoja logike i architekture
spoteczng. Terytorium jest wigc okreslane przez posiadane zasoby i sposoby or-
ganizacji, jest to przede wszystkim ,,wytwor” podmiotéw potaczonych wspdlnym
celem dzialania (Jewtuchowicz, 2005).

W nowym paradygmacie rozwoju wyodrebniamy trzy gldéwne wymiary tery-
torium: geograficzny, relacyjny oraz instytucjonalny (rys. 1). Te dwie ostatnie for-
my przestrzeni tworzg ,,zawarto$¢” terytorium, jego specyficznos¢ i tozsamosé. Sa
fundamentem dla tworzenia i funkcjonowania terytorium (Pietrzyk, 2004, s. 13).

Wymiar geograficzny terytorium wynika z lokalizacji i dostgpu do zasobow
tkwigcych w konkretnym terytorium. Nie sg to tylko powszechne i klasyczne za-
soby, takie jak dostepnos¢ do infrastruktury technicznej i spotecznej, jakos¢ zy-
cia czy potencjat naukowo-badawczy zlokalizowany w danym terytorium. Nade
wszystko kluczowe znaczenie odgrywaja zasoby specyficzne i niepowtarzalne,
tworzace unikalno$¢ danego terytorium i jego naturalng przewage konkurencyjna.
W tym kontekscie, terytorium jest miejscem wspolnego i ewolucyjnego tworzenia
zasobow i podmiotow, kumulacji informacji i wiedzy, zrédtem procesow innowa-
cji 1 sukcesu gospodarczego poszczegolnych podmiotow.
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Rysunek 1. Geograficzny, relacyjny i instytucjonalny wymiar terytorium

Zrodto: opracowanie wilasne

Wymiar relacyjny terytorialnego paradygmatu rozwoju opisuje zjawisko zako-
rzeniania procesoOw rozwoju, ktore okreslane jest mianem spotecznego umocowania
aktywnosci gospodarczej (Grzeszczak, 1999, s. 56-58). Jest to osadzenie dzialalnosci
ekonomicznej i jej efektow w srodowisku spotecznym oraz wyjasnienie spoteczno-
-przestrzennej natury procesoOw gospodarczych. Wskazuje, ze relacje pomigdzy pod-
miotami gospodarczymi sg mocno zakorzenione w spotecznym srodowisku lokalnym,
wspolzaleza od okreslonej struktury terytorialnej i panujacych tam norm, zaufania,
relacji spotecznych. Z tej perspektywy terytorium charakteryzowane jest przez trwata
sie¢ wzajemnych interakcji, tworzonych wspdlnie przez dang spotecznos¢, w ktorej
zaufanie, wiezi 1 tozsamos¢, poczucie przynaleznosci do danej spotecznosci (tzw. ka-
pitat spoleczny, czgsto okreslany mianem kapitatu relacyjnego) tworza bazg dla dzia-
tania podmiotow wspoltworzacych terytorium. W podejsciu terytorialnym przestrzen
zawiera element spotecznego srodowiska, gdzie jej aktorzy sa wzajemnie polaczeni
wartosciami ekonomicznymi, kulturowymi 1 historycznymi (Jewtuchowicz, 2005).
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Wymiar instytucjonalny pokazuje sposoéb organizacji terytorium oraz sposo-
by koordynacji zachowan podmiotow w nim funkcjonujacych. Odwotuje si¢ on
do instytucji nieformalnych i blisko$ci instytucjonalnej (analizowanej w ramach
nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej). Instytucje nieformalne definiowane sa
jako zbior wspoélnych regut gry, tworzonych przez wspolne zwyczaje, zasady
i procedury wspoltdziatania, reguluja stosunki i interakcje pomigdzy podmiotami.
Instytucje te tworza baze¢ dla koordynacji dziatan gospodarczych, sprzyjajac wy-
mianie informacji, procesom kooperacji, interaktywnego i1 kolektywnego uczenia
sie. Instytucje funkcjonuja jako rodzaj ,.kleju” dla wspdlnych dziatan, zmniejsza-
jac niepewno$¢ 1 obnizajac koszty transakcji (Boschma, 2005, s. 68). Instytucje
formalne tworzone sa zazwyczaj na poziomie ponadlokalnym (zasady prawne)
i nie majg terytorialnego charakteru. Instytucje nieformalne sag mocno zlokalizo-
wane i powigzane z terytorium (np. normy kulturowe, przyzwyczajenia). Poziom
bliskosci instytucjonalnej warunkuje zakres i sposob, w jaki podmioty czy organi-
zacje koordynuja swoje zachowania rynkowe.

Rozwoj terytorialny to rozwoj przebiegajacy w uktadach funkcjonalnych, sil-
nie powigzany zasobami specyficznymi i endogenicznymi. Jest to proces zoriento-
wany na optymalne wykorzystanie kapitatu terytorialnego, wspdlnie tworzonego
poprzez relacje sieciowe. Mocno warunkowany jest on kontekstem historycznym,
spotecznym i instytucjonalnym.

2. Place-based policy - w Kierunku terytorializacji i integracji
polityki rozwoju

2.1. Idea place-based policy

Nowa interpretacja znaczenia przestrzeni w procesach rozwoju gospodarcze-
go stala si¢ podstawg do reinterpretacji sposobdw prowadzenia polityki rozwoju
lokalnego/regionalnego. U podstaw nowego paradygmatu ksztattowania polityki
rozwoju lezy takze krytyka dotychczasowych metod stymulowania rozwoju do-
konana u progu nowego okresu programowania. Kluczowe znaczenie mial tu ra-
port F. Barca wskazujacy na nieefektywnos$¢ i nieskutecznos¢ polityki kohezyjne;j
tak w wymiarze budowania spdjnosci, jak i konkurencyjnosci europejskiej wspol-
noty (Barca, 2009). Krytyka dotyczyta przede wszystkim zunifikowanej polityki
regionalnej, nieuwzgledniajacej specyfiki miejsca oraz braku koordynacji i inte-
gracji dziatan podejmowanych przez rézne podmioty publiczne. W odpowiedzi
na te problemy podje¢to probe reform sposobow i narzedzi stymulowania rozwoju
w wymiarze europejskim, regionalnym i lokalnym, ktérych uciele$nieniem jest
paradygmat terytorialnej polityki rozwoju (ang. place based policy).
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Nowe podejscie terytorialne ma na celu wigksze uwzglednienie zréznico-
wanych uwarunkowan rozwoju oraz optymalne wykorzystanie endogenicznych
zasobow (tzw. kapitalow terytorialnych) w dynamizacji proceséw rozwoju (Ca-
magni, 2011, s. 62—64). W szczegdlnosci postulowane jest:

1. Przewarto$ciowanie czynnikow rozwoju, eksponowanie zréznicowania
i réznorodnosci zasobow jako zrédla rozwoju spoteczno-gospodarczego;

2. Orientacja polityki na wzmacnianie wewngtrznych i zewngtrznych powig-
zan funkcjonalnych na rzecz zwigkszenia spdjnosci terytorialne;j;

3. Zwigkszenie mobilizacji podmiotéw lokalnych/regionalnych oraz dialogu
spotecznego i partnerstwa publiczno-prywatnego w dziataniach na rzecz rozwoju
terytorialnego;

4. Budowanie partnerstwa instytucjonalnego i integracja oddzialywania pod-
miotéw publicznych (podmiotowa i sektorowa integracja polityki, identyfikacja
i realizacja wspolnych celow rozwoju);

5. Terytorialne zr6znicowanie polityki rozwoju — odejscie od uniwersalnego
modelu polityki na rzecz polityki zréznicowanej, w zaleznos$ci od specyficznych
zasobow, probleméw i1 mechanizmoéw rozwoju terytorialnego (Nowakowska,
2013).

W terytorialno-funkcjonalnym podejsciu, gldowne postulaty i wyzwania wo-
bec dziatan wiladz publicznych w ramach polityki dotycza zardwno obszarow
oddziatywania, jak i sposobow ksztattowania interwencji publicznej (metod i in-
strumentéw zarzadzania). Gtéwne filary nowej polityki rozwoju ogniskuja si¢
wokot trzech obszarow (Territorial dimension..., 2011; Nowakowska, 2013):

1. Nowego podejscia do planowania/programowania strategicznego:

— uwzglednienia terytorialnego wymiaru w analizach strategicznych
(mocniejsze eksponowanie kapitatow terytorialnych, zréznicowanych czynnikdéw
i uwarunkowan rozwoju w analizach diagnostycznych);

— wiekszej koncentracji na kluczowych obszarach oddziatywania (kon-
centracja na tematycznych i terytorialnych priorytetach (tzw. obszary strategicz-
nej interwencji), odej$cie od rozproszonych interwencji na rzecz zintegrowanych
projektéw zaadresowanych do konkretnego terytorium);

— wzmacniania planowania dla obszarow funkcjonalnych (mocniejsze
uwzglednienie terytorialnego wymiaru w planach i programach strategicznych);

— przebudowy systemu planowania na wszystkich poziomach zarzadza-
nia w kierunku $cistego powigzania wymiaru spoteczno-gospodarczego z prze-
strzennym,

— wzmocnienie debaty srodowiskowej i wlgczenie szerokiego grona inte-
resariuszy w proces programowania rozwoju.

2. Silniejszej koordynacji polityk i uwzglgdnianie terytorialnego wymiaru:

— przebudowe systemu finansowania polityki rozwoju — przejscia od po-
lityki realizowanej poprzez redystrybucje srodkoéw do polityki ukierunkowanej na
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rozwoj terytoridw wraz z nowymi instrumentami finansowymi (kontrakty teryto-
rialne, zintegrowane inwestycje terytorialne);

— mocniejsze uwzglednienie wymiaru terytorialnego w analizach efektyw-
nosci i skutecznosci polityki (np. w wielowymiarowych ewaluacjach polityki itp.);

— promowanie eksperymentowania i innowacyjnych sposobow ksztaltowa-
nia rozwoju (fundusze dla innowacyjnych dziatan terytorialnych; odejscie od ,,kal-
kowania”, powielania dziatan podejmowanych w ramach polityki rozwoju);

— orientacja na wyniki — poprawa efektywnosci, upowszechnienie stoso-
wania zestawu wskaznikéw do oceny efektow polityki, wicksze wykorzystanie
metod ewaluacyjnych;

— tworzenie kompleksowych, wielosektorowych projektow, tzw. projek-
tow zintegrowanych.

3. Zmian instytucjonalnych prowadzacych do poglebienia zasobdéw wiedzy
i debaty strategiczne;j:

— powotanie nowych instytucji w systemie ksztattowania polityki rozwo-
ju — krajowego i regionalnego forum i obserwatorium terytorialnego;

— wzmacnianie partnerstwa instytucjonalnego — przeformutowanie roli
roznych instytucji publicznych (i relacji pomigdzy nimi) w zakresie programowa-
nia i wdrazania polityki rozwoju;

— wprowadzenie nowych mechanizméw koordynacyjnych pomiedzy
politykami horyzontalnymi oraz pomig¢dzy roéznymi szczeblami zarzadzania,
wzmocnienie wielopoziomowego systemu zarzadzania (multi-level governance).

. N N
Kontekst rozwojowy Kontekst rozwojowy
danego ,,miejsca” ponadlokalny
Monitorowanie ‘ o = ’ Monitorowani
rozwoju danego or(l)zow?);;a e
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Lokalne instytucje Ramy Ponadlokalne instytucje
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Rysunek 2. Najwazniejsze elementy podejscia ukierunkowanego terytorialnie

Zrodlo: Szlachta i Zaucha, 2012
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Zaproponowana na poziomie UE reorientacja polityki rozwoju pokazuje ogdlna
filozofi¢ i ramy terytorialno-funkcjonalnego podejscia. Nie wskazano uniwersalne-
go modelu polityki, precyzyjnie okreslajacego sposob implementacji. Zarysowano
jedynie ramy tej koncepcji, pozostawiajac poszczegolnym krajom mozliwosci sa-
modzielnego ich dookreslania. Nie istnieje wiec jeden model podejscia ukierunko-
wanego terytorialnie. Kazdy z poszczegdlnych krajow, w zaleznosci od wielkosci
1 struktury administracyjnej, skali probleméw czy lokalnych uwarunkowan rozwo-
ju, ma mozliwo$¢ niezaleznego stosowania tego paradygmatu polityki rozwoju.

Reasumujac, w praktyce terytorializacja polityk publicznych polega na zroz-
nicowaniu lokalnym i regionalnym instrumentow polityki, poprzez dostosowanie
rozwigzan prawnych, instytucjonalnych, organizacyjnych oraz stopnia, kierun-
kéw 1 sposobu finansowania przedsigwzig¢ prorozwojowych, do specyficznych
potrzeb jednostek terytorialnych. Podejscie terytorialne ogniskuje swoja uwa-
ge na trzech fundamentalnych elementach: po pierwsze na terytorialnych zaso-
bach i uwarunkowaniach rozwoju (specyficznych i endogenicznych zasobach,
wewnetrznych powigzaniach gospodarczych, wigziach w lokalnych spoteczno-
$ciach). Po drugie, na integracji dziatan podejmowanych w réznych uktadach
instytucjonalnych i wzmacnianie partnerstwa na rzecz budowania rozwoju spo-
teczno-gospodarczego. Po trzecie, na dynamizacji mechanizmow rozwoju w ob-
szarach funkcjonalnych, tworzacych spdjne terytoria, niezaleznie od uktadu
administracyjno-politycznego. Stad tez terytorialny paradygmat rozwoju okre-
slany jest czgsto terytorialno-funkcjonalnym lub tez zintegrowanym podej$ciem
do ksztaltowania rozwoju.

2.2. Nowe instrumenty zintegrowanej polityki w KSRR

2.2.1. Kontrakt terytorialny jako instrument poprawy efektywnosci
polityki rozwoju

Wprowadzanie w zycie nowego paradygmatu polityki rozwoju wymaga za-
stosowania silnych impulséw i motywatorow, wsrod ktorych najwigksza skutecz-
noscig charakteryzujg si¢ instrumenty finansowe, bezposrednio oddzialywujace na
podmioty tworzace lokalng i regionalng politykg. W ramach Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie (KSRR...,
2010) wprowadzono nowe narzedzia stuzace poprawie efektywnosci dziatan zwia-
zanych z zarzadzaniem rozwojem na poziomie krajowym, regionalnym i lokal-
nym. Sg to: kontrakt terytorialny, zintegrowane inwestycje terytorialne, krajowe
i regionalne fora terytorialne oraz krajowe i regionalne obserwatoria terytorialne.

Podstawowym instrumentem desygnowanym do poprawy koordynacji i in-
tegracji dziatan w wymiarze przestrzennym i spoteczno-gospodarczym oraz
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wzmocnienia partnerstwa pomi¢dzy rzadem i samorzadem wojewddzkim jest
kontrakt terytorialny. Jest on wynikiem dwustronnych negocjacji pomigdzy mi-
nistrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego a samorzadem wojewo6dz-
twa odpowiedzialnym za przebieg proceséw rozwoju na poziomie regionalnym.
Kontrakt terytorialny to instrument planistyczny, zapewniajacy koordynacje i re-
alizacje dziatan prorozwojowych podejmowanych przez rzad i samorzad, ukie-
runkowanych na osigganie wspolnych celow, wyznaczonych dla konkretnego
terytorium. Instrument ten ma zapewni¢ wigksze dostosowanie interwencji sekto-
rowej do potrzeb regionalnych poprzez zderzenie priorytetdéw krajowych z ocze-
kiwaniami i uwarunkowaniami regionalnymi.

Kontrakt terytorialny okresla cele i zadania poszczegdlnych jego sygnatariuszy
oraz wskazuje instrumenty i sposob realizowania interwencji. [dentyfikuje obszary
strategicznej interwencji, tj. konkretne przedsigwziecia priorytetowe realizowane
na okre§lonym geograficznie obszarze, ktore wynikaja z celéw strategicznych roz-
woju kraju oraz celéw i priorytetow okreslanych na poziomie regionalnym. Jest on
swoistym porozumieniem strony rzadowej i samorzadowej w zakresie realizacji
wspolnych celow rozwojowych. Zawarte w kontrakcie ustalenia dotycza m.in.:

— celow rozwojowych i glownych kierunkow dziatan wraz ze wskazaniem
sposobow ich osiggania przy udziale roznych podmiotéw publicznych;

— obszarow koncentracji tematycznej i geograficznej wraz z okresleniem
priorytetowych inwestycji, ktorych realizacja objeta bedzie kontraktem;

— podziatu srodkow na poszczeg6lne obszary tematyczne w ujgciu tematycz-
nym i terytorialnym;

— wktadu krajowego i regionalnego w realizacji przedsiewzig¢ rozwojowych
objetych kontraktem;

— zrodet wspotfinansowania inwestycji ze srodkow unijnych i krajowych (tj.
rzadowych, samorzadowych oraz prywatnych);

— przyjetych wskaznikow osiggania rezultatéw dla wskazanych celow roz-
wojowych (tematycznych i terytorialnych) (MIR, 2012).

Kontrakty pozwalaja na koordynacje dziatan rozwojowych ukierunkowa-
nych terytorialnie, finansowanych w ramach funduszy i programéw rzadowych,
zapewniajac integracje i koncentracje dostepnych zrodet krajowych na wspieranie
strategicznych celéw rozwojowych, w odniesieniu do okres§lonej przestrzeni. Wy-
korzystane s3 one takze do uzgadniania interwencji w ramach programéw ope-
racyjnych na poziomie krajowym i regionalnym do potrzeb realizacji krajowych
i regionalnych celow rozwojowych w wybranych obszarach strategicznej inter-
wencji. Pozwala to na lepsza koordynacj¢ zaprogramowanych dziatan publicz-
nych finansowanych ze srodkoéw UE.

Reasumujac, kontrakt terytorialny jest nowym finansowym instrumentem
polityki regionalnej, definiowanym jako: (1) instrument zwigkszania koordynacji
i skutecznosci polityk publicznych realizowanych na réznych szczeblach zarza-
dzania; (2) mechanizm uterytorialnienia polityki rozwoju poprzez zapewnianie
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tematycznej i geograficznej koncentracji interwencji publicznej oraz (3) narzedzie
poprawy efektywnosci alokacji srodkow finansowych wydawanych w ramach po-
lityki spojnosci 2014-2020.

2.2.2. Zintegrowane inwestycje terytorialne jako instrument
terytorialnej koncentracji Srodkéw publicznych

W ramach kontraktu terytorialnego wyodrebniono nowy instrument dedykowa-
ny obszarom miejskim lub innym obszarom funkcjonalnym — Zintegrowane Inwe-
stycje Terytorialne (ZIT). Celem realizacji zintegrowanych inwestycji terytorialnych
jest wspieranie zrownowazonego 1 zintegrowanego rozwoju obszaro6w miejskich,
glownie miast wojewddzkich 1 ich obszaréw funkcjonalnych. W szczeg6lnosci cho-
dzi o zwigkszanie udzialu miast i ich obszaréw funkcjonalnych w tworzeniu rozwo-
ju oraz wzmacnianie wspotpracy i integracji dziatan na obszarach funkcjonalnych
miast, w ktorych komplementarno$¢ dziatan i partnerstwo réznych jednostek pu-
blicznych jest kluczowym czynnikiem dynamizacji procesow rozwoju (MIR, 2013).

Realizacja ZIT na obszarach funkcjonalnych wymaga stworzenia partnerstwa
reprezentujacego dany obszar. Warunki konieczne to migdzy innymi przygotowa-
nie strategii rozwoju obszaru funkcjonalnego, zawigzanie zinstytucjonalizowanej
formy partnerstwa czy podpisanie porozumienia dla realizacji ZIT w wojewodz-
twie z Instytucja Zarzadzajaca Regionalnym Programem Operacyjnym. W sktad
zwigzku ZIT moga wejs¢ zarowno samorzady gminne, powiaty, jak i samorzad
wojewddzki — w zaleznosci od zakresu jego dziatania. Zadania, jakie bedzie petnit
zwiazek ZIT, jak tez jego forma prawna uzaleznione sg od zakresu i charakteru
realizowanych zadan.

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne to nowy instrument finansowy ,,zre-
formowanej” polityki rozwoju okre§lonej na lata 2014-2020. Narzedzie, zapro-
ponowane przez Komisj¢ Europejska, zaktada delegacj¢ czesci zadan zwigzanych
z wdrazaniem programow operacyjnych (np. wybor projektow, przygotowanie kry-
teriow wyboru projektow, efc.) na poziom nizszy niz regionalny (subregionalny).

2.2.3. Regionalne forum terytorialne
jako instrument wzmacniania debaty publicznej o rozwoju terytorium

Skuteczne i efektywne prowadzenie polityki regionalnej wymaga wzmocnie-
nia warunkow instytucjonalnych dla strategicznego myslenia o rozwoju zar6wno
na poziomie krajowym, regionalnym, jak i subregionalnym. Odpowiedzig na ten
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postulat jest utworzenie Krajowego Forum Terytorialnego (KFT) oraz powsta-
wanie regionalnych foréw terytorialnych (RFT). Zaréwno KFT i RFT stanowig
platforme wymiany wiedzy, doswiadczen i informacji stymulujaca strategiczne
myslenie o rozwoju (MRR, 2011). Gléwne cele dziatania forum terytorialnego to:

— ocena postepow realizacji polityki regionalnej oraz skutkow przestrzen-
nych realizacji polityk sektorowych;

— formulowanie opinii i rekomendacji w zakresie wymiaru terytorialnego
polityk krajowych i UE w oparciu o dostepne badania, ewaluacje i raporty, w tym
analizy dokonywane przez obserwatoria stuzagce monitorowaniu polityki regio-
nalnej;

— inicjowanie debaty na temat kierunkow i form realizacji polityki regionalne;;

— formulowanie rekomendacji dotyczacych zmian legislacyjnych w zakresie
polityki regionalne;j;

— rekomendowanie dziatan wobec roznych instytucji publicznych, samo-
rzadow terytorialnych i innych podmiotow, w szczegolnosci w obszarze polityki
przestrzennej, regionalnej, miejskiej, transportowej czy rozwoju wsi;

— opiniowanie raportow, planow rozwoju i innych dokumentdéw strate-
gicznych stuzace wymianie wiedzy, doswiadczen i informacji miedzy réoznymi
podmiotami publicznymi i niepublicznymi aktywnie zaangazowanymi na rzecz
ksztaltowania rozwoju terytorium.

2.2.4. Regionalne obserwatoria terytorialne
jako instrument budowania systemu monitoringu terytorialnego

Powotanie nowych instytucji do realizacji polityki regionalnej w postaci
obserwatoriow rozwoju terytorialnego: Krajowego Obserwatorium Terytorialne-
go (KOT) oraz regionalnych obserwatoriow terytorialnych (ROT) tworzy nowy
system wspoOtpracy i przeptywu informacji migdzy najwazniejszymi podmiotami
publicznymi biorgcymi udziat w tworzeniu i realizacji polityki rozwoju. Glow-
nym celem ich dzialania jest wzrost zainteresowania strategicznym mysleniem
0 rozwoju na poziomie krajowym, regionalnym i subregionalnym oraz poprawa
jakosci ksztattowania polityk publicznych ukierunkowanych terytorialnie, mig-
dzy innymi poprzez (MRR, 2012):

— stworzenie transparentnego i elastycznego systemu pozyskiwania i agre-
gowania danych oraz wypracowanie standardow ich wymiany pomig¢dzy podmio-
tami wladzy i administracji publicznej;

— analiz¢ kluczowych procesow i zjawisk majacych wptyw na polityke re-
gionalna, ze szczeg6lnym uwzglednieniem oddzialywania polityk i strategii
wspolnotowych UE na polityke regionalna;
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— poprawe jakosci planowania strategicznego dziecki dostarczaniu poréwny-
walnych i agregowalnych danych dotyczacych trendow rozwojowych i prognozo-
wania zmian spoleczno-gospodarczych w uktadach terytorialnych;

— upowszechnienie wiedzy na temat rozwoju regionalnego poprzez zbu-
dowanie systemu stwarzajacego warunki do szybkiego i sprawnego przeptywu
informacji pomiedzy podmiotami odpowiedzialnymi za prowadzenie polityki
rozwoju;

— poprawe monitorowania i oceny catosci interwencji publicznej majacej
wplyw terytorialny.

3. Zintegrowane planowanie rozwoju

3.1. Istota zintegrowanego podejscia do planowania rozwoju jednostki
terytorialnej

Skala i szybko$¢ zmian zachodzacych w systemach spolecznych, gospodar-
czych 1 przestrzennych w zglobalizowanej gospodarce jest tak duza, ze koniecz-
na staje si¢ zasadnicza zmiana systemu planowania. Odpowiedzig na ten postulat
jest planowanie zintegrowane (lansowane w ramach idei place based policy), kto-
re postrzegane jest jako model bardziej adekwatny do dynamicznych i zmiennych
W czasie i przestrzeni terytoriow (obszaréw funkcjonalnych). Nie chodzi tylko o ho-
listyczne i zintegrowane my$lenie w planowaniu sektorowym czy planowaniu prze-
strzennym, ale stworzenie nowego, zintegrowanego systemu planowania i planéw
adekwatnych do wspoéltczesnych cech gospodarki. Konieczne jest wprowadzenie
do polityki rozwoju jednostek terytorialnych réznych szczebli planow zintegrowa-
nych, a nie tylko lansowanie procedur planowania zintegrowanego w istniejacym
dualnym i sektorowym systemie planowania rozwoju (Markowski, 2013).

Planowanie zintegrowane wyrosto z krytyki dotychczasowych metod i pro-
cedur planowania, tworzacych dychotomiczny system w podziale na planowanie
przestrzenne i planowanie spoteczno-gospodarcze. Nowy paradygmat jest proba
holistycznego podejscia do analizy i ksztaltowania proceséw rozwoju terytorial-
nego. Jest planowaniem ,,calo$ciowym”, taczacym rézne wymiary i konteksty
proceséw rozwoju. Uwzglednia silne i ztozone wspotzaleznosci, 1 powigzania
zachodzgce w procesach rozwoju oraz bazuje na kompleksowych rachunkach ko-
rzysci i kosztow (Markowski, 2013). Opiera si¢ na podejsciu terytorialno-funkcjo-
nalnym i radykalnie zrywa z sektorowym podejsciem do ksztaltowania procesow
rozwoju. Eksponuje wzajemne zréwnowazone powigzania miedzy podsystemem
gospodarczym, spotecznym i §rodowiskiem. Wskazuje na konieczno$¢ uwzgled-
nienia w procedurach analitycznych i planistycznych oddzialywania wielu ele-
mentoéw zwigzanych z funkcjonowaniem réznych sfer aktywnosci ludzkiej.
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Nowe podejscie do planowania rozwoju wprowadza istotne zmiany w formy,
tresci 1 metody planowania, a takze w struktury organizacyjne organéw wiladzy
publicznej i system wdrazania polityki rozwoju. Integracja planowania powinna
nastgpi¢ zarowno w ukladzie horyzontalnym, migdzysektorowym, jak i migdzy
poziomami wladzy. Jest to planowanie o charakterze sieciowym, bazujace na par-
tycypacji wszystkich aktorow funkcjonujacych w terytorium.

Gtowne, charakterystyczne cechy planowania zintegrowanego to:

— planowanie dla jednorodnych, wewnetrznie powiazanych terytoriow-ob-
szarow funkcjonalnych (nie dla jednostek administracyjnych);

— mocne wykorzystanie endogenicznosci i specyficznosci zasoboéw i mecha-
nizméw rozwoju; eksponowanie roznorodnosci zasobow i procesdw w analizach
strategicznych;

— akcentowanie wspotzaleznos$ci i powigzan pomigdzy elementami (spotecz-
nymi, gospodarczymi i przestrzennymi) tworzacymi terytorium (ujecie funkcjo-
nalne);

— zroznicowanie terytorialne polityki strategicznej — integracja celow, dzia-
fan 1 instrumentéw oddzialywania dla poszczegdlnych terytoriow (koncentracja
tematyczna i terytorialna polityki rozwoju — identyfikacja obszarow strategicznej
interwencji);

— akcentowanie adekwatnosci dziatan do istniejacego poziomu i problemow
rozwoju poszczegolnych terytoridow (odejécie od uniwersalno$ci interwencji pu-
blicznych na rzecz zindywidualizowanego podejscia do rozwoju);

— integracja planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem prze-
strzennym,

— integracja procesoOw wdrazania planéw rozwoju — wielopoziomowe, wie-
lopodmiotowe, wielo(miedzy)sektorowe podejscie w zarzadzaniu rozwojem (No-
wakowska, 2013).

W nowym paradygmacie nalezy rozrézni¢ pojgcie zintegrowanego planu
od zintegrowanego planowania (rys. 3). Powstaje zatem zasadnicze pytanie, czy
samo zintegrowanie planowania pod wzglgdem proceduralnym bedzie rozwiagza-
niem wystarczajacym dla wprowadzenia nowego paradygmatu planowania. Czy
konieczne jest stworzenie nowego systemu zintegrowanych planow? W pierw-
szym przypadku, w ramach istniejgcego systemu planowania rozwoju, zintegro-
wane podejscie jest wprowadzane poprzez ewolucyjne zmiany w zakresie formy,
tresci i zakresu planowania. Wprowadzone zostaje holistyczne i zintegrowane
mys$lenie w istniejgcy model planowania rozwoju jednostek terytorialnych (w pla-
nowaniu wyspecjalizowanym i przestrzennym). W drugim przypadku nastepuje
zasadnicza zmiana systemu planowania polegajaca na stworzeniu nowego zinte-
growanego systemu planowania i planow adekwatnych do wspoétczesnych cech
gospodarki. Nastepuje tu systemowe wprowadzenie do polityki rozwoju planéw
zintegrowanych (a nie tylko lansowanie procedur planowania zintegrowanego jak
w pierwszym przypadku). Zintegrowany plan to dokument ujmujacy w zapisach
ustalenia wielu wspotzaleznych sfer.
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Rysunek 3. Istniejacy i postulowany model planowania zintegrowanego

Zrédlo: Markowski, 2013

Jak wskazuje T. Markowski, w praktyce legislacyjnej integralnos¢ plano-
wania mozna bardzo latwo upozorowaé. W tym celu stosuje si¢ pewne zapisy
w aktach prawnych mowiacych, iz w procedurze planowania uwzglednia si¢ te
lub inne dokumenty i ustalenia. W rzeczywistosci mamy do czynienia jedynie
z postulowanym planowaniem zintegrowanym, ktére w rezultacie nie daje planu
zintegrowanego, a jedynie zmniejsza kolizyjno$¢ miedzy istniejagcymi planami
i politykami (Markowski, 2013).

Planowanie zintegrowane aczy w sobie trojakie spojrzenie na terytorium. Po
pierwsze jest to doglebne spojrzenie do wewnatrz terytorium w celu identyfikacji
kapitatéw terytorialnych, sieci powiazan i wspotzaleznosci zachodzacych pomig-
dzy sferg spoteczna, gospodarcza i przestrzenng w rozwoju. Po drugie, jest to
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szerokie spojrzenie na zewnatrz terytorium, na otoczenie, w ktorym funkcjonuje
uktad terytorialny poprzez okre$lenie sity i charakteru (pozytywnego lub nega-
tywnego) interakcji zachodzacych pomigdzy terytorium a otoczeniem. Wreszcie
po trzecie, jest to spojrzenie w przysztos¢ czyli okreslenie pozadanych zmian
i strategicznych interwencji, selektywnie wybranych dla konkretnego terytorium.

Koncepcja zintegrowanego planowania mocno osadzona jest w paradygma-
cie rozwoju zrownowazonego. Z tej perspektywy zintegrowane plany rozwoju to
system wzajemnych, powigzanych dziatan, majacych na celu trwale usprawnienia
gospodarczych, fizycznych, spolecznych i srodowiskowych warunkéw rozwoju
(Tolle, 2014). Silne odniesienie do planowania zintegrowanego odnajdujemy tak-
ze w Karcie Lipskiej, w ktorej podkreslany jest fakt, ze narzedzia planowania
powinny by¢ koordynowane na poziomie lokalnym i miejskim oraz angazowac
obywateli i innych partneréw, ktérzy moga wnie$¢ znaczny wktad w ksztattowa-
nie przysztej jakosci kazdego obszaru w wymiarze gospodarczym, spotecznym,
kulturowym i ekologicznym (Karta Lipska, 2007, s. 3).

3.2. Obszary funkcjonalne - podstawowa jednostka planowania

Planowanie zintegrowane terytorialnie jest narzedziem nowoczesnej polityki
terytorialnej, ktéra probuje ograniczy¢ negatywne skutki sektorowego podejscia
do ksztaltowania polityk rozwoju. Jest ono takze odpowiedzig na patologie wyni-
kajace z rozbieznosci miedzy planowaniem przestrzennym i gospodarczym oraz
z niesprawnosci rynku i rozwigzan regulacyjnych instytucji publicznych. W tym
podejsciu podstawowg jednostka planistyczng nie jest jednostka administracyjna,
a obszar funkcjonalny.

Obszar funkcjonalny to fragment przestrzeni geograficznej, ktorej granice
okreslaja podmioty prowadzace aktywno$ci w sferze spolecznej, gospodarczej
lub politycznej. W Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju obszar
funkcjonalny zdefiniowany zostat jako zwarty uktad przestrzenny, sktadajacy sie
z funkcjonalnie powigzanych terenow, charakteryzujacych sie¢ wspolnymi uwarun-
kowaniami i przewidywanymi jednolitymi celami rozwoju (KPZK, 2011). Obszary
funkcjonalne wedlug MRR to wyodrgbnione przestrzennie specyficzne kompleksy
terytorialne charakteryzujace si¢ wspolnymi cechami spoteczno-gospodarczymi
1 przestrzennymi (MRR, 2011). Sg to obszary charakteryzujace si¢ wspolnym ka-
pitalem terytorialnym, silnymi wewngtrznymi powigzaniami i wspotzalezno$cia-
mi w mechanizmach rozwoju. To co taczy te obszary to takze wspdlne problemy
1 wyzwania rozwoju, a zarazem ich odrgbnos$¢ wzgledem otoczenia.

W praktyce, o delimitacji obszaru funkcjonalnego decyduje zespot funkcji
dominujacych. Obszary funkcjonalne sa dynamiczne w czasie i przestrzeni, dla-
tego tez trudne do jednoznacznej delimitacji. Ich zasigg jest rezultatem zmienno-
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$ci funkcji wynikajacej miedzy innymi ze zmienno$ci rynkdw zbytu i zaopatrzenia,
zmienno$ci liczby i struktury firm, miejsc pracy, oddziatywania skutkow zewnetrz-
nych zwigzanych z prowadzong dzialalno$cig efc. Zasigg obszarow funkcjonalnych
wynika takze z cech fizycznych $rodowiska geograficznego, bioréznorodnosci czy
zaspokojenia potrzeby kontaktu cztowieka z przyroda (Markowski, 2013).

Rysunek 4. Miejskie i wiejskie obszary funkcjonalne w Polsce

Zrodlo: MRR, 2012

Najczesciej delimitowane obszary funkcjonalne to:

— miejskie obszary funkcjonalne;

— wiejskie obszary funkcjonalne;

— obszary szczegdlnego zjawiska w skali makroregionalnej;

— obszary ksztaltowania potencjatu rozwojowego;

— obszary funkcjonalne wymagajace rozwoju funkcji.

Pojeciem pokrewnym w stosunku do obszaru funkcjonalnego jest pojecie
obszaru strategicznej interwencji. Jest to nowe pojecie w polityce rozwoju, in-
terpretowane jako obszar, wobec ktorego wymagana jest interwencja rzadu i/lub
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wladz samorzadowych, ze wzgledu na szczegdlny charakter i oddzialywanie tego
obszaru w procesach rozwoju. Wyrdézniamy dwa podstawowe obszary strategicz-
nej interwencji: po pierwsze obszary, w ktorych zidentyfikowano istotny pro-
blem, blokujgcy procesy rozwoju, a samorzad terytorialny nie jest sam w stanie
go rozwiazac; po drugie obszary, ktore ze wzgledu na skumulowany tam potencjat
spoteczny, gospodarczy lub srodowiskowy wywieraja lub moga w przysztosci
wywierac istotny wplyw na rozwoj kraju/regionu/powiatu (MRR, 2011). W kon-
sekwencji podstawowe kryteria delimitacji obszarow strategicznej interwencji
w strategiach rozwoju to:

— wspolne, specyficzne uwarunkowania rozwoju i cechy spoleczne, gospo-
darcze i srodowiskowe;

— wystepowanie wspolnych barier i podobnych probleméw rozwojowych
(tzw. obszary problemowe);

— mozliwo$¢ zastosowania wspolnych typdw i narzedzi interwencji publicz-
nej, mozliwos$¢ zastosowania wspolnej polityki rozwoju (Zintegrowane planowa-
nie, 2013).

W nowym podejsciu, obszary funkcjonalne stajg si¢ zatem podstawowa
plaszczyzng planowania, wyznaczong zgodnie z realnym zasiggiem procesOw
rozwoju, bez uwzgledniania administracyjnych granic terytorialnego podziatu
kraju. Planowanie terytorialne polega na odejsciu od planowania sektorowego dla
jednostek administracyjnych na rzecz planowania zintegrowanego, taczenia pla-
nowania przestrzennego i gospodarczego w jeden, spojny dokument planistyczny
opracowywany dla obszaréw funkcjonalnych.

3.3. Logika i specyfika zintegrowanego planu strategicznego

Zintegrowane planowanie nie jest jednoznacznie zdefiniowane w polskim
systemie planistycznym, cho¢ w ostatnich latach stalo si¢ pojeciem powszech-
nie wykorzystywanym. Zintegrowany plan (strategi¢) rozwoju mozna definiowac
z dwoch perspektyw. W ujeciu ekonomicznym jest to koncepcja rozwoju obszaru
funkcjonalnego, w ramach ktorej okreslone zostajg powigzania i zasoby teryto-
rialne oraz ich optymalne wykorzystanie na rzecz rozwoju, przy uwzglednieniu
warunkow zewnetrznych. Jest to kompleksowa, perspektywiczna koncepcja roz-
woju jednostki terytorialnej, okreslajaca cele rozwoju i sposoby ich osiggania.
Strategia zintegrowana jest holistyczng koncepcjg, obejmujacg wszystkie plasz-
czyzny zycia terytorium, jest koncepcja o dtugim horyzoncie czasowym, majaca
zapewni¢ harmonijny i zrbwnowazony rozwoj.

Z perspektywy zarzadzania, zintegrowana strategia to nadrzedny instrument
zarzadzania rozwojem, w ramach ktorego okreslone zostaja sekwencje dziatan, zin-
tegrowane projekty i narzedzia. Strategia rozwoju jest ,,drogowskazem”, punktem
odniesienia dla koordynacji biezacych decyzji podejmowanych przez podmioty
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lokalne/regionalne. Jest instrumentem integracji dziatan i podmiotéw, harmonizo-
wania polityki rozwoju, z silnym oddzialywaniem informacyjno-marketingowym.

Planowanie zintegrowane bazuje na podobnej jak w przypadku klasycz-
nej metody planowania strategicznego logice i strukturze planu. Istotne rdznice
dotycza natomiast delimitacji obszaru planowania, tresci planu (tj. interpretacji
zasobow 1 procesOw rozwoju, identyfikacji strategicznych uwarunkowan) oraz
sposobow i narzedzi ich wdrazania. Ogolnie ujmujac, proces tworzenia zintegro-
wanej strategii rozwoju sktada si¢ z trzech zasadniczych etapow:

1. Analiza strategiczna — diagnozowanie stanu rozwoju obszaru funkcjonal-
nego w celu identyfikacji zasobow, problemow i bariery rozwoju, w kontekscie
zewngtrznych uwarunkowan rozwoju;

2. Zintegrowane planowanie strategiczne — etap kreowania zintegrowanego,
holistycznego i1 dlugookresowego planu rozwoju, okreslajacego strategiczne cele
1 zintegrowane projekty;

3. Planowanie operacyjne —etap opracowania planoéw realizacji projektéw zinte-
growanych wraz ze stworzeniem systemu ewaluacji i monitorowania terytorialnego.

Diagnoza rozwoju obszaru funkcjonalnego
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obszaru funkcjonalnego - Analiza SWOT

<z

Okreslenie wizji rozwoju i misji instytucji
<~ z

PLANOWANIE . . . . .
STRATEGICZNE Wybdr celdw strategicznych i operacyjnych

<z

Identyfikacja projektéw zintegrowanych
< z

Opracowanie plandéw wdrazania
dla projektow zintegrowanych

<~z

PLANOWANIE

OPERACYJNE Opracowanie systemu

monitoringu strategicznego
N =z

Opracowanie systemu ewaluagji

Rysunek 5. Proces budowania zintegrowanych strategii rozwoju

Zrodto: opracowanie wiasne
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Warunkiem koniecznym skutecznego zarzgdzania rozwojem jednostki teryto-
rialnej jest wspotistnienie planowania strategicznego i operacyjnego. Planowanie
strategiczne ma charakter ogdlny, koncepcyjny, jest planowaniem dtugookreso-
wym. Planowanie operacyjne ma wykonawczy charakter, konkretyzuje i przygo-
towuje wdrazanie zapisOw zintegrowanego planu. Zintegrowana strategia jako
odzwierciedlenie dlugookresowego spojrzenia na procesy rozwoju peini przede
wszystkim funkcje koncepcyjng, koordynacyjng i informacyjng. Planowanie ope-
racyjne (programy biezace), stanowiace fundament realizacji strategii, ma na celu
integrowanie dziatan biezacych z ustaleniami dtugookresowych planow rozwoju.
Jest przetozeniem celow i kierunkow rozwoju na konkretne projekty zintegrowa-
ne oraz biezace decyzje i dziatania. Dominujace funkcje plandw o charakterze
operacyjnym to funkcja koordynacyjna, kontrolna i regulacyjna.

3.3.1. Analiza strategiczna - diagnozowanie zasobdéw, proces6w
i uwarunkowan rozwoju obszaru funkcjonalnego

Proces budowania zintegrowanej strategii rozwoju rozpoczyna analiza
strategiczna skltadajaca si¢ z dwoch etapow: (1) diagnozy stanu rozwoju obsza-
ru funkcjonalnego, (2) analizy strategicznych uwarunkowan rozwoju (SWOT).
Diagnoza to holistyczna analiza, pozwalajaca na wydobycie specyfiki danej jed-
nostki, tempa zachodzacych przemian, czynnikow pozytywnych i negatywnych
determinujacych jej rozwdj. Prawidtowa diagnoza powinna okresla¢ aktualny stan
rozwoju, wskazywac kluczowe problemy i wyjasniac¢ przyczyny, ktére doprowa-
dzity do obecnej sytuacji. Stanowi ona punkt wyjscia i podstawe do formutowania
strategicznych uwarunkowan oraz identyfikowania wyzwan rozwoju. W szcze-
g6lnosci, czes¢ diagnostyczna procesu zintegrowanego planowania polega na:

— ocenie stanu rozwoju jednostki terytorialnej poprzez analize¢ zasobow i pro-
blemow rozwoju, wskazanie czynnikdéw i barier rozwoju jednostki terytorialne;j;

— identyfikacji specyficzno$ci i endogeniczno$ci zasobow i mechanizmow
r0ZWOju;

— rozpoznaniu procesow i trendow w rozwoju jednostki terytorialne;j;

— identyfikowaniu powigzan i wspoétzaleznosci w mechanizmach rozwoju
jednostki terytorialnej;

— okre$leniu przyczyn i skutkow stanu istniejagcego w rozwoju jednostki te-
rytorialnej.

Drugim etapem analizy strategicznej dla obszaru funkcjonalnego jest okre-
$lenie strategicznych (zewngtrznych i wewngtrznych) uwarunkowan rozwoju.
Najczesciej stosowang tu metoda jest analiza SWOT — analiza sit i stabosci, szans
i zagrozen w rozwoju jednostki terytorialnej. SWOT to strategiczna analiza pozy-
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tywnych i negatywnych uwarunkowan rozwoju jednostki terytorialnej. Sity i sta-
bosci to zjawiska tkwigce w jednostce terytorialnej (perspektywa wewnetrzna),
ktére mamy mozliwos¢ ksztattowac (bezposrednio na nie oddziatywac). Szan-
se 1 zagrozenia to zjawiska o charakterze zewng¢trznym, wystepujace w bliskim
i dalszym otoczeniu, dzialania jednostki terytorialnej, na ktére nie mamy lub
mamy bardzo ograniczone mozliwosci oddziatywania. Sa to zasoby i procesy
wynikajace z otoczenia (np. w sgsiedniej jednostce terytorialnej, regionie, Unii
Europejskiej). Szanse to zjawiska mogace stanowic¢ istotny impuls rozwojowy,
za$ zagrozenia to zjawiska ostabiajace lub ograniczajace mozliwo$ci rozwojowe
jednostki terytorialnej (Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska, Nowicka, Dabrowska,
2012; Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2008). Przygotowywanie analizy
SWOT ma na celu optymalne wykorzystanie zasobdw jednostki terytorialnej oraz
redukowanie zagrozen i dyskontowanie szans, jakie znajduja si¢ w otoczeniu.

Tabela 1. Kategorie analizy SWOT

Sity (atuty) Stabosci Szanse Zagrozenia
(Strenghts) (Weeknesses) (Opportunities) (Threats)
Charakter Pozytywny Negatywny Pozytywny Negatywny
oddziatywania
Lokalizacja Jednostka teryto- | Jednostka teryto- | Otoczenie jed- Otoczenie jed-
zjawiska rialna rialna nostki teryto- nostki teryto-
rialnej rialnej
Mozliwos¢ Silna Silna Staba Iub brak Staba lub brak
oddziatywania/
ksztaltowania
zjawiska

Zrodto: opracowanie wiasne.

W zintegrowanym podejsciu do planowania rozwoju lansowana jest pogtebio-
na analiza SWOT, wprowadzajaca dodatkowy wymiar uwarunkowan — wewngtrz-
ne szanse i zagrozenia. W ten sposob uwzglednione zostajg silne wspotzaleznosci
wewnetrzne, zachodzace pomiedzy sfera spoteczna, gospodarczg i Srodowisko-
wa, ktore przyjmuja charakter wewnetrznych szans lub wewnetrznych zagrozen
dla rozwoju, wzmacniajac lub ostabiajac procesy rozwoju w analizowanej sferze.
Istota tej analizy jest potrdjna heliksa wspotzaleznosci, w ktorej tzw. wewnetrzne
uwarunkowania (tj. dla systemu spotecznego bedzie to oddziatywanie ze stro-
ny gospodarki i §rodowiska) zmieniaja si¢ w wewngetrzne szanse i zagrozenia.
Analiza SWOT jest swojego rodzaju tacznikiem i pomostem pomigdzy diagnoza
a czescig projekcyjng planowania zintegrowanego. Stanowi ona ocen¢ zjawisk
opisywanych w diagnozie i podstawe do dokonywania wyboréw o charakterze
strategicznym.
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3.3.2. Strategiczne planowanie

Planowanie strategiczne (dtugookresowe) ma charakter koncepcyjny, jest po-
dejéciem holistycznym — caloSciowym spojrzeniem na procesy i problemy rozwo-
ju terytorium. Okresla ono wizj¢ rozwoju, misj¢ oraz cele strategiczne. Planowanie
strategiczne rozwoju jednostki terytorialnej rozpoczyna formutowanie wizji roz-
woju jednostki terytorialnej. Jest to pozadany i oczekiwany w przysztosci stan jej
rozwoju, obraz, ktory chcemy osiggna¢. Wizja okresla rangg i atrakcyjnos¢ danej
jednostki, profil gospodarczy, jakos¢ zycia mieszkancow, odzwierciedla aspiracje
lokalne. Wskazuje kluczowe idee, wokot ktorych nastgpowaé powinna integracja
lokalna i budowanie tozsamosci terytorialnej. Jest wyobrazeniem przysztosci jed-
nostki terytorialnej (Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2008).

Wizja rozwoju
Misja instytucji

Cele strategiczne

Wodrazanie strategii
Planowanie strategiczne

Cele operacyjne

Projekty zintegrowane

Rysunek 6. Piramida planowania strategicznego
(od ogotu do szczegodtu)

Zrodto: opracowanie wlasne

Roéwnolegle okreslona zostaje misja instytucji/organizacji (w przypadku
obszaru funkcjonalnego moze to by¢ formalna lub nieformalna grupa, zwiazek
gmin utworzony dla wdrazania zintegrowanego planu). Misja to specyficzny cel
dziatania organizacji odrdézniajacy ja od innych instytucji tego samego rodzaju.
Misja okresla fundamentalne i specyficzne kierunki dziatania, wskazuje na to,



Zintegrowane plany rozwoju. .. 31

co organizacja probuje osiggnaé poprzez swoje dziatanie (Chadzynski, Nowa-
kowska, Przygodzki, 2008). W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego cel
ich dziatania, zadania i kompetencje w sposob og6lny (uniwersalny) okreslaja
ustawy 1 inne akty prawne normujace ich funkcjonowanie. Misja ma na celu do-
precyzowanie, uszczeg6lowienie celow dziatania struktur samorzadu terytorial-
nego, zaangazowanych w proces ksztalttowania rozwoju obszaru funkcjonalnego.

GOSPODARKA SPOLECZENSTWO

Cel
strategiczny

Cel
strategiczny

rozwoju

Cel
strategiczny

strategiczny

Cel

' Cele zintegrowane
strategiczny

PRZESTRZEN

Rysunek 7. Rozeta celdéw strategicznych w planowaniu zintegrowanym

Zrodto: opracowanie wiasne

Kolejnym krokiem jest dekompozycja wizji na strategiczne cele rozwoju jed-
nostki terytorialnej. Okreslenie celéw rozwoju stanowi najwazniejszy punkt opra-
cowywania strategii. Wybor strategicznych celéw rozwoju jednostki terytorialnej
powinien by¢ uzalezniony przede wszystkim od: uwarunkowan wewngetrznych
oraz zewngetrznych, prognozowanych trendow rozwoju oraz aspiracji lokalnej
spotecznosci. W budowaniu strategii rozwoju roéwnie waznym jak wybor celow
strategicznych jest okreslenie taktyki ich osiagniecia. Nastgpuje to poprzez wska-
zanie celo6w operacyjnych oraz projektéw zintegrowanych, ktorych realizacja po-
winna przynies¢ osiggniecie spodziewanych efektow.
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3.3.3. Planowanie operacyjne - okres$lenie plandéw realizacji
projektéw zintegrowanych

W istniejacej formule prawno-administracyjnej sens opracowania zintegro-
wanej strategii rozwoju istnieje jedynie w sytuacji, gdy we wladzach samorzado-
wych i innych podmiotach istnieje rzeczywista potrzeba posiadania takiego planu
poparta checiami jego realizacji. Aby zintegrowana strategia rozwoju stata sie
rzeczywistym instrumentem zarzadzania rozwojem (a nie jedynie ,,martwym’” do-
kumentem planistycznym) musi by¢ skutecznie wdrazana i realizowana. Wymaga
to przygotowania plandéw realizacji poszczegolnych projektow zintegrowanych.
Dla kazdego projektu powinien zosta¢ opracowany plan operacyjny okreslajacy
miedzy innymi:

— cel i istotg wdrazania projektu zintegrowanego;

— podmiot odpowiedzialny za realizacje projektu oraz podmioty wspotreali-
zujace;

— zasoby finansowe wraz z okresleniem zrodel finansowania projektu zinte-
growanego;

— harmonogram i etapy realizacji projektu zintegrowanego;

— spodziewane efekty realizacji projektu w wymiarze gospodarczym, spo-
fecznym i przestrzennym,;

— system informowania o przebiegu prac nad wdrazaniem projektu zintegro-
wanego (monitoring);

— system analizowania postepow we wdrazaniu projektow zintegrowanych
(ewaluacja).

Opracowanie zintegrowanego planu nie jest jednorazowym dziataniem. Stra-
tegiczny plan winien by¢ weryfikowany i aktualizowany co pewien okres, stosow-
nie do zachodzacych zmian w zewnetrznych i wewnetrznych warunkach dziatania
jednostki terytorialnej. Konieczne jest zatem stworzenie systemu monitoringu
i ewaluacji zintegrowanej strategii rozwoju. Stworzenie systemu monitoringu
umozliwi z jednej strony analiz¢ procesow spoleczno-gospodarczych o charakte-
rze strategicznym, z drugiej za$ kontrolowanie realizacji strategii.

Monitoring jest procesem systematycznego zbierania i analizowania infor-
macji ilo§ciowych i jakosciowych dotyczacych postepow w realizacji zintegrowa-
nego planu. Jest to proces ciaglego obserwowania i §ledzenia zmian zachodzacych
we wdrazaniu strategii i projektow zintegrowanych. Monitoring bazuje na syste-
mie wskaznikow, ktore opracowywane powinny by¢ dla kazdego celu strategicz-
nego 1 projektu zintegrowanego. Proces ten okreslany jest mianem kwantyfikacji
celow strategicznych. Obejmuje on wybor samych wskaznikow monitoringu oraz
okreslenie warto$ci bazowych i docelowych wskaznikow (Zintegrowane plano-
wanie, 2013). W procesie monitorowania strategii i projektow zintegrowanych
najczescie] wykorzystywane sg:
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— wskazniki produktu — pokazujace bezposrednio powstate efekty w wyniku
realizacji danego projektu, okresla rzeczowe efekty danego dziatania;

— wskazniki rezultatu — pokazujace efekty i zmiany powstajace bezposrednio
i natychmiastowo;

— wskazniki oddzialywania (wptywu) — pokazujace posrednie i dlugookre-
sowe efekty i konsekwencje realizacji danej strategii/projektu dla rozwoju, od-
dzialywanie danego projektu na otoczenie gospodarcze, spoteczne i przestrzenne.

Roéwnolegle opracowywany zostaje system ewaluacji strategicznej. Jest to
ocena wartosci realizowanej strategii i projektow zintegrowanych z zastosowa-
niem okreslonych kryteridw. Inaczej mowiac, ewaluacja to systematyczne badanie
wartosci albo cech konkretnego planu lub projektu, z punktu widzenia przyjetych
kryteriow, w celu ich usprawnienia, rozwoju lub lepszego rozumienia. Powinna
dostarczac rzetelnych i przydatnych informacji, wspierajac proces decyzyjny oraz
wspotdziatanie wszystkich partneréw zaangazowanych w realizacje strategii/
projektu (Ekiert, 2004). W klasycznym ujeciu wyrdzniamy trzy typy ewaluacji:
ewaluacje ex ante — przed rozpoczgciem realizacji projektu, ewaluacj¢ mid-term
— $redniookresowg oraz ewaluacj¢ ex post, przeprowadzang po zakonczeniu reali-
zacji projektu/programu.

Kluczowym elementem ewaluacji jest dobor kryteriow oceny. Najczesciej
stosowanymi w praktyce kryteriami sa: trafnos¢/adekwatno$¢ (ocena, w jakim
stopniu przyjete cele projektu odpowiadaja zidentyfikowanym problemom w ob-
szarze objetym projektem i/lub realnym potrzebom beneficjentow), efektywnosé¢
(ocena poziomu ,,ekonomiczno$ci” projektu, czyli stosunek poniesionych nakta-
doéw do uzyskanych wynikow), skuteczno$é (ocena do jakiego stopnia cele przed-
sigwzigcia zdefiniowane na etapie programowania zostaty osiagnigte). Typowym
kryterium oceny jest takze identyfikacja oddziatywania/wptywu (ocena, w jakim
stopniu korzys$ci odniesione przez docelowych beneficjentéw mialy wptyw na
wieksza populacje w danym sektorze czy regionie) oraz identyfikacja trwatosci
efektéw (ocena efektow po zakonczeniu finansowania zewngtrznego i wptywu
tego projektu w dtuzszym okresie na procesy rozwoju na poziomie sektora, regio-
nu czy kraju) (Cigzka, 2005).

3.4. Problemy i wyzwania w budowaniu zintegrowanych planéw
rozwoju - polskie doswiadczenia

Zintegrowane planowanie rozwoju zyskuje coraz wigkszg aprobate wsrod
wladz samorzadowych. Zaréwno na poziomie lokalnym, jak i subregionalnym
tworzone sg plany i projekty zintegrowane. Dotychczasowa wiedza i doswiad-
czenie pozwalajg na wskazanie glownych ograniczen i wyzwan w planowaniu
terytorialno-funkcjonalnym. Sa to przede wszystkim bariery systemowe, §wiado-
mosciowe i metodologiczne.
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Bariery administracyjno-instytucjonalne (systemowe) wynikajg z braku roz-
wigzan prawnych dla zintegrowanego systemu planowania i realizacji projektow
zintegrowanych oraz mocno utrwalonej hierarchicznej i sektorowej organizacji
administracji publicznej, faworyzujace tradycyjne rozwigzania i podej$cia w pla-
nowaniu rozwoju. Kluczowe problemy to:

— shabos$¢ narzedzi motywujacych do tworzenia zintegrowanych strategii
i projektow rozwojowych (np. instrumentow finansowych);

— utomno$¢ lub brak podstaw prawnych do tworzenia partnerstwa i wspot-
pracy dla planowania zintegrowanego (konsultacji spotecznych, negocjacji i za-
angazowania spoteczno$ci w tworzenie planow).

Bariery mentalne i §wiadomo$ciowe wynikajg ze specyfiki dziatania sektora
publicznego. Kluczowa role odgrywa:

— dominacja rutyny, stereotypowych dziatan i zachowan w samorzadach;

— obawa przed nowoscig — niepewno$¢ procedur, efektow, brak doswiadczen
w realizacji zintegrowanych planow;

— nieche¢ do wspolpracy — dominacja indywidualistycznych postaw, brak
zaufania, nieumiejetnos¢ dziatania w partnerstwie, niedostrzeganie korzysci wy-
nikajacych ze wspotpracy;

— koniecznos¢ zmiany perspektywy myslenia o procesach rozwoju, wyjscie
poza ,,wlasne podworko”.

Bariery metodologiczne i informacyjne wynikaja ze stabosci metod i proce-
dur planistycznych oraz stabosci wiedzy o procesach rozwoju w uktadach funk-
cjonalnych. Problemy te sa gldéwnie pochodng istniejacego systemu statystyki,
bazujacego na jednostkach administracyjnych, co istotnie utrudnia oceng proce-
soOw rozwojowych, identyfikacje zasobow specyficznych czy uchwycenie relacji
sieciowych w obszarze funkcjonalnym. Gtowne problemy to:

— rozne metody i przekroje pozyskiwania i gromadzenia danych statystycz-
nych przez rdzne instytucje publiczne;

— brak w systemie statystyki publicznej danych umozliwiajacych identyfiko-
wanie zasobOow oraz rzeczywistej sily powiazan i wspotzaleznosci dla obszarow
funkcjonalnych;

— brak studiéw i retrospektywnych analiz prowadzonych dla obszarow funk-
cjonalnych utrudniajacych delimitacje obszaréw funkcjonalnych;

— stabos¢ strategicznego myslenia wynikajaca z koniecznosci ,,wyjscia”
poza granice administracyjne jednostki terytorialne;j;

— trudno$ci w analizowaniu zjawisk w uktadach funkcjonalnych wynikajace
ze zmiany poziomu analizy (ang. modifiable area unit problem — MAUP);

— konieczno$¢ przetamywania stereotypdéw i rutyn wsrod ekspertow i pla-
nistow;

— stabo spopularyzowana wiedza o dobrych praktykach, przyktadach i do-
$wiadczeniach w tworzeniu planéw zintegrowanych.



Zintegrowane plany rozwoju. .. 35

Podsumowanie

Terytorialnie ukierunkowana polityka rozwoju wpisuje si¢ w mechanizmy
zorientowane na inteligentny, trwaty i zrownowazony rozwoj, sprzyjajacy wia-
czeniu spotecznemu, okreslony w ramach Strategii Europa 2020. Podkresla ona
konieczno$¢ koordynacji i zwigkszenia skutecznosci podejmowanych dziatan na
rzecz budowania konkurencyjnosci i spojnosci europejskiej przestrzeni, w wy-
miarze lokalnym i regionalnym. Wskazuje na kluczowa role wspotzarzadzania te-
rytorialnego (territorial governance) rozumianego jako intensywny i staly dialog
pomiedzy wszystkimi aktorami rozwoju terytorialnego dzialajacymi w sektorze
gospodarczym, organizacjach pozarzagdowych, sektorze publicznym czy $rodowi-
sku naukowym.

Podejscie ukierunkowane terytorialnie od wielu lat stosowane jest z po-
wodzeniem w roznych krajach Europy, w wielu przypadkach bez $wiadomego
okreslania go jako takiego (Ministry of Regional Development, 2013). Okazato
si¢ ono efektywne w zwigkszaniu skutecznos$ci dziatan na rzecz rozwoju miedzy
innymi poprzez uwolnienie niewykorzystywanego potencjalu na szczeblu lokal-
nym, miejskim i regionalnym. Z doswiadczen wielu krajow wynika, iz sprzyja ono
budowaniu spojnosci terytorialnej i wykorzystaniu kapitatu terytorialnego, a tym
samym zwicksza wlasne zasoby poszczegdlnych regiondow i stymuluje oddolne
procesy rozwojowe. Nowy paradygmat polityki rozwoju eksponuje waznos¢ roz-
norodnosci lokalnej i regionalnej jako istotnej wartosci w rozwoju. Umozliwia
ono zwigkszenie elastycznosci polityk publicznych w odniesieniu do specyfiki
okreslonego terytorium. Podkresla potrzebe zintegrowanego podejscia do rozwia-
zywania problemow, roznicowania narzedzi polityki i ich dostosowania do wa-
runkow lokalnych wraz z wykorzystaniem nowoczesnego wielopoziomowego
wspotrzadzenia (multi-level governance).
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INTEGRATED DEVELOPMENT PLANS - TOWARDS TERRITORIAL-FUNCTIONAL
APPROACH TO THE DEVELOPMENT OF A TERRITORIAL UNIT

(Summary)

A new interpretation of the meaning of space in the processes of economic development (i.e.
the territorial development paradigm) has led to the reinterpretation of the ways of pursuing the de-
velopment policy at the local / regional level. The foundation of this paradigm of creating deve-
lopment policy is also a powerful critique of the existing methods of stimulating the development
made at the beginning of a new programming period. It showed the inefficiency and ineffectiveness
of the cohesion policy, both in terms of building cohesion and competitiveness of the European
community. In response to these problems, an attempt to reform the methods and ways of stimulat-
ing the development in European, regional and local dimension has been made. Embodiment of
these reforms is the territorial and functional approach to creating development policy (place based
policy). This approach aims at the greater consideration of different conditions of development and
optimal use of endogenous resources (i.e. the territorial capital) in the dynamization of development
processes. It emphasizes the need for change in the method of strategic planning of the development
of territorial units and creating the so-called integrated plans.

Presented considerations directly affect the new paradigm of planning and the creation of terri-
torial development. The author embeds her deliberations in the processes of territorial development
to interpret the essence of an integrated development policy on the basis of such a specific theoreti-
cal foundation. In further analyzes, attention is focused on new instruments of the territorialisation
of development policy identified within the Committee for Spatial Economy and Regional Planning.
The quintessence of the considerations is to show the nature and stages of the development of in-
tegrated strategic plans at the local level. The author shows the difference and specificity of the in-
tegrated planning process. The discussion ends with the identification of barriers and challenges in
the implementation of the integrated plans, indicating the areas of overcoming stereotypes in Polish
realities of self-governments.

Key words: territory, integrated planning, territorial development policy, integrated develop-
ment strategies.



