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Współczesne poszukiwania poprawy skuteczności i efektywności polityki regionalnej 
wskazują na wartość podejścia zorientowanego terytorialnie (place-based policy) w wy-
jaśnianiu przestrzennych zróżnicowań rozwoju społeczno-gospodarczego. Na podsta-
wie jego założeń formułuje się nowy paradygmat polityki regionalnej opierający się 
na kompleksowej interwencji dostosowanej do indywidualnej specyfiki kapitałów tery-
torialnych poszczególnych obszarów. Bazuje on na dwóch podstawowych założeniach. 
Po pierwsze zakłada się, że każde miejsce ma swoją specyfikę ekonomiczną, społeczną, 
kulturową i instytucjonalną, która – kształtując się spontanicznie i/lub poprzez celową 
interwencję w czynniki rozwoju – tworzy jego kapitał terytorialny1. Po drugie zakła-
da się, że skuteczne wykorzystanie tego kapitału wymaga obiektywnej wiedzy i umie-
jętności w zakresie stosowania polityk rozwojowych ukierunkowanych na tworzenie 
i wzmacnianie czynników rozwoju dostosowanych do specyfiki terytorium [Barca 
i in., 2012]. Ich zaprogramowanie i realizacja wymagają z jednej strony pełnej identy-
fikacji dokonujących się zmian czynników rozwoju, a z drugiej strony dostosowania 
ich wzmacniania i/lub tworzenia do specyfik terytorialnych [Rodrígues-Pose, 2013]. 
Niestety operacjonalizacja tych założeń napotyka na bardzo poważne przeszkody, po-
dając w wątpliwość – pomimo podejmowanych prób – możliwość ich wykorzystania 
w praktyce interwencji polityki regionalnej [Böhme i in., 2008, 2011].

Celem opracowania jest przedstawienie autorskiej propozycji operacyjnej kon-
kretyzacji działań ukierunkowanych na wzmacnianie i tworzenie czynników 

1 Więcej na temat znaczenia terytorium i kapitału terytorialnego w różnicowaniu prze-
strzennym współczesnych procesów rozwojowych patrz m.in.: Pietrzyk, 1995; Jewtu-
chowicz, Pietrzyk, 2003; Jewtuchowicz, 2005; Camagni, 2008; Böhme i in., 2008; Barca 
2009; Nowakowska, 2013; Capello, 2014a; Zaucha i in., 2015; Markowski, 2016; Przy-
godzki, 2016; Jewtuchowicz, 2016; Churski, 2018.
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rozwoju w podejściu zorientowanym terytorialnie. Postępowanie badawcze składa 
się z trzech etapów. W pierwszym kroku przedstawiono genezę polityki zorien-
towanej terytorialnie oraz propozycję systematyzacji jej podstaw teoretycznych. 
W drugim kroku dokonano uporządkowania i charakterystyki czynników roz-
woju z uwzględnieniem ich znaczenia w podejściu zorientowanym terytorialnie. 
Trzeci i zasadniczy krok postępowania zawiera autorskie propozycje operacyjnej 
konkretyzacji czynników rozwoju w praktyce polityki spójności zorientowanej 
terytorialnie. Całość analizy podsumowują wnioski uwzględniające wyzwania 
nowej perspektywy polityki spójności na lata 2021–2027. Artykuł został przygo-
towany w ramach projektu badawczego Narodowego Centrum Nauki – OPUS 10 
– 2015/19/B/HS5/00012: „Nowe wyzwania polityki regionalnej w kształtowaniu 
czynników rozwoju społeczno-ekonomicznego regionów mniej rozwiniętych”. 
Jego ustalenia znajdują zastosowanie w opracowaniu modelu ex ante czynników 
rozwoju regionalnego stanowiącego podstawę do ich wskaźnikowania oraz wery-
fikacji empirycznej przyjętych założeń w badaniach zróżnicowań rozwojowych 
na różnych poziomach przestrzennych w Unii Europejskiej (UE) i w Polsce [Chur-
ski i in., 2017; 2018].

Geneza polityki spójności zorientowanej 
terytorialnie2

Podejście zorientowane terytorialnie upowszechniane we współczesnej polityce 
spójności UE wykorzystuje bogaty dorobek teorii regionu ekonomicznego, teorii 
rozwoju endogenicznego oraz orientacji instytucjonalnej, a zwłaszcza nowej ekono-
mii instytucjonalnej, które znalazły zastosowanie w sformułowaniu założeń reform 
polityki regionalnej Fabrizio Barki [2009] wspieranej m.in. poprzez rekomendacje 
zawarte w raportach OECD [2009a, b].

Teoretyczne podstawy zorientowanych terytorialnie podejść do realizacji dzia-
łań interwencyjnych w ramach polityki rozwoju mają długą genezę. Ich źródłem 
jest dorobek teoretyczny geografii ekonomicznej i ekonomii związany z nurtem 
identyfikującym prawidłowości rozwoju nierównomiernego, a zwłaszcza koncepcji 
dotyczących znaczenia decyzji lokalizacyjnych oraz specyfik wynikających ze zróż-
nicowań przestrzennych czynników wpływających na przebieg i stan rozwoju po-
szczególnych terytoriów. Problematyka ta była od lat przedmiotem zainteresowa-
nia geografii ekonomicznej, ekonomii i w końcu badań regionalnych, ewoluując 
wewnętrznie i znajdując raz większe, a raz mniejsze zastosowanie w wyjaśnianiu 
zmieniających się uwarunkowań procesów społeczno-gospodarczych w różnych 

2 Więcej na temat teoretycznych podstaw podejścia zorientowanego terytorialnie (pla-
ce-based policy) patrz Churski [2018].
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skalach przestrzennych [m.in. Marshall, 1890; Hettner, 1927; Hartshorne, 1956, 
1959; Whittlesey, 1954; Isard, 1960; Friedmann, Alonso, 1964; Boudeville, 1964, 
1972; Friedmann, 1967; Porter, 1990, 2000; Fujita i in., 1999; Fujita, Krugman, 2004; 
Asheim i in., 2011; Capello, 2014a, 2014b]. Wyjątkowe znaczenie dla tych ustaleń 
posiada nurt badań nad „terytorialną składową” rozwoju, której genezy należy 
szukać na gruncie geografii ekonomicznej w koncepcji regionu, oraz czynników 
kształtujących jego stan i zmiany [Hettner, 1927; Hartshorne, 1956, 1959; Whitt-
lesey, 1954]. Rozwój tego nurtu badań wiąże się również z koncepcjami biegunów 
wzrostu oraz rdzeni i peryferii [Boudeville, 1964, 1972; Friedmann, Alonso, 1964; 
Friedmann, 1967] stanowiącymi podstawę dla rozważań teoretycznych przyjmu-
jących założenie o nierównomierności rozwoju i wskazujących na prawidłowości 
polaryzacji i dyfuzji na zasadach procesów dyfuzji przestrzennej opisanych w pra-
cach Hagestranda [1951; 1952; 1967]. Na tym fundamencie praca Philippe Aydalota 
pt. Dynamika przestrzenna i nierównomierny rozwój otworzyła nowe wówczas pole 
badawcze nauk ekonomicznych [Aydalot, 1976]. Doprowadziło to do określenia 
i uszczegółowienia znaczenia w procesach rozwojowych takich pojęć jak zakorze-
nienie (embeddedness), środowisko innowacyjne (innovative milieu) czy też kapitał 
terytorialny (territorial capital) [Aydalot, 1986; Ratti i in., 1997; Crevoisier 2004; 
Cooke i in., 2005; Camagni, 2008].

Upowszechnienie koncepcji podejścia zorientowanego terytorialnie i jego pod-
staw teoretycznych oraz budowanie na tych fundamentach nowego paradygma-
tu polityki regionalnej w UE wynikało z konieczności poszukiwania nowych 
wzorców, niezbędnych w obliczu niedoskonałości dotychczas stosowanych ujęć, 
a zwłaszcza relatywnie niskiej efektywności wykorzystania środków publicz-
nych w ramach udzielanej interwencji rozwojowej. Skutkowało to również próbą 
wprowadzenia zasadniczych zmian w europejskiej polityce regionalnej i odejścia 
od utrzymującego się prymatu prostego paradygmatu wyrównawczego [Zaucha 
i in., 2015] preferującego wspieranie słabszych regionów, najczęściej poprzez bez-
pośrednie transfery środków finansowych przeznaczanych na rozwój infrastruk-
tury [Spilanis i in., 2013; Maynou i in., 2014; Rodrígues-Pose, Garcilazo, 2015]. 
Paradygmat polityki regionalnej zorientowanej terytorialnie na gruncie praktyki 
europejskiej został skonkretyzowany przez Fabrizio Barkę [2009] w jego niezależ-
nym raporcie pt. Program dla zreformowanej polityki spójności. Podejście ukierun-
kowane terytorialnie w osiąganiu celów i oczekiwań Unii Europejskiej3 przygotowa-
nym na zamówienie ówczesnej komisarz ds. polityki regionalnej Danuty Hübner4. 
Upatruje się w nim optymalnego wzorca interwencji publicznej dostosowanej 
do specyfiki kapitału terytorialnego poszczególnych obszarów, która realizowana 

3 F. Barca, An agenda for a reformed cohesion policy. A place-based approach to meeting 
European Union challenges and expectations.

4 Stanowiło to istotny element polityki rozwoju UE i konsekwencję włączenia zinte-
growanego podejścia terytorialnego (integrated territorial approach) jako narzędzia 
do osiągania katalogu celów polityki spójności UE, poszerzonego o spójność teryto-
rialną [Green Paper…, 2008].
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jest w warunkach postępującej globalizacji gospodarki światowej. Interwencja 
ta zmierza z jednej strony do pełnego wykorzystania endogenicznego, relacyjnego 
środowiska rozwoju, a z drugiej strony uwzględnia konsekwencje krótko- i średnio-
okresowych zmian zachodzących często w bardzo oddalonych geograficznie sys-
temach ekonomicznych, które kształtują długofalowe efekty gospodarcze danego 
terytorium [Thissen, Van Oort, 2010]. 

Podstawy teoretyczne koncepcji podejścia zorientowanego terytorialnie 
ze względu na jej wieloaspektowość, a w konsekwencji łączne wykorzystanie róż-
nych prawidłowości, wymagają triangulacji teoretycznej wykorzystującej dorobek 
geografii ekonomicznej i ekonomii. Bazuje ona na trzech zasadniczych składo-
wych związanych z teorią rozwoju endogenicznego [Romer, 1986, 1990, 1994; Lu-
cas, 1988], nową geografią ekonomiczną5 [Krugman, 1991a, 1991b, 1995; Venables, 
1996; Puga, Venables, 1996; Fujita i in., 1999] oraz podejściem instytucjonalnym 
[Williamson, 1975, 1985; North, 1990; Farole i in., 2011; Rodrígues-Pose, 2013; 
Rodríguez-Pose, Garcilazo, 2015]. Wśród najważniejszych wybranych elementów 
tych koncepcji uwzględnionych w przedmiotowym paradygmacie polityki rozwoju 
wyróżnić należy [Neumark, Simpson, 2014]: czynniki lokalizacji działalności go-
spodarczych, efekty aglomeracji, przepływy wiedzy, efekty sieci, niedopasowania 
przestrzenne oraz motywacje (skłonność) kapitałów do działań ukierunkowanych 
terytorialnie. Ich zbiór wykorzystuje się w niniejszym opracowaniu do systematy-
zacji charakterystyki czynników rozwoju oraz operacyjnej konkretyzacji działań 
ukierunkowanych na ich wzmacnianie i tworzenie w podejściu zorientowanym 
terytorialnie.

Czynniki rozwoju w podejściu zorientowanym 
terytorialnie 
Czynnik rozwoju regionalnego to składnik, własność lub zdarzenie oddziałujące 
na zmiany stanu regionu, tj. wywierające wpływ na jego rozwój społeczno-ekono-
miczny, które zlokalizowane jest albo w jego granicach, stanowiąc endogeniczną 
determinantę rozwoju, albo w jego otoczeniu, stanowiąc egzogeniczną przyczynę 
zmian rozwojowych zachodzących w regionie [Churski, 2008; Głuszczuk, 2011]. 
Jego operacyjna konkretyzacja w podejściu zorientowanym terytorialnie powin-
na bazować na koncepcji kapitału terytorialnego i jego wykorzystaniu na pozio-
mie lokalnym w układzie obszarów funkcjonalnych delimitowanych, ze względów 

5 Pomimo rozwoju w jej ramach rekomendacji do programowania i realizacji prze-
strzennej polityki rozwoju, zwraca ona uwagę na znaczenie decyzji lokalizacyjnych 
w procesach rozwoju, podkreślając wykorzystanie efektów aglomeracji [Reshaping 
Economic…, 2009].
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pragmatycznych, w granicach jednostek administracyjnych (rys. 1). Zakłada się, 
że określenie czynników rozwoju regionalnego wymaga identyfikacji ich składo-
wych na najniższym możliwym poziomie terytorialnym regionu, na którym tworzą 
one środowisko dla życia mieszkańców i prowadzenia działalności gospodarczej. 
Od nich zależy bowiem poziom i warunki życia mieszkańców regionów oraz jego 
atrakcyjność jako miejsca lokalizowania i prowadzenia działalności gospodarczej. 
Czynniki rozwoju regionu traktuje się bowiem jako wypadkową czynników rozwoju 
jego terytoriów składowych, adaptując na poziom regionalny obowiązujące od prze-
łomu XX i XXI wieku panujące na gruncie polityki regionalnej przeświadczenie, 
że rozwój obszarów większych jest efektem synergii rozwoju ich składowych, a nie 
odwrotnie. Fundamentem niniejszej propozycji jest, nawiązująca do założeń teorii 
rozwoju endogenicznego, koncepcja kapitału terytorialnego, który postrzega się jako 
bazowy dla rozwoju każdego obszaru [Camagni, 2008].
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Rys. 1. Model operacyjnej konkretyzacji czynników rozwoju w implementacji polityki rozwoju 
zorientowanej terytorialnie

Źródło: opracowanie własne.

Rozumie się go jako metaczynnik, czy jak stwierdza Markowski [2016] złożo-
ne dobro klubowe, swoisty produkt terytorium, stanowiący wypadkową stanu, 
przemian i oddziaływania elementarnych czynników rozwoju budujących jego 
strukturę relacyjną. Struktura ta obejmuje zarówno relacje wiążące elementarne 
czynniki rozwoju, które domykają się w granicach danego terytorium i stanowią 
o wewnętrznej komplementarności kapitału terytorialnego, jak również relacje 
przestrzenne określające z jednej strony stopień domknięcia kapitału terytorialne-
go, a z drugiej strony jego oddziaływanie na bliższe i dalsze otoczenie6. Zbiór tych 

6 Należy podkreślić, że kapitał terytorialny nie jest prostą sumą czynników rozwoju, 
a opiera się na ich wzajemnym przenikaniu oraz komplementarności tworzącej śro-
dowisko dla procesów rozwojowych. 
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czynników, będący modyfikacją systematyzacji Churskiego [2008], obejmuje: kapi-
tał ludzki, kapitał społeczny, kapitał materialny, kapitał finansowy oraz innowacje, 
które uszczegóławia się poprzez subczynniki7 (tab. 1). 

Tab. 1. Czynniki i subczynniki rozwoju społeczno-ekonomicznego

Czynniki Subczynniki

KAPITAŁ LUDZKI

−  sytuacja ludnościowa
−  stan zdrowia
−  mobilność
−  kwalifikacje i umiejętności
−  stan rynku pracy

KAPITAŁ 
SPOŁECZNY

−  aktywność społeczna
−  działalność organizacji pozarządowych, organizacji i stowarzyszeń 

lokalnych
−  przedsiębiorczość
−  dysfunkcje społeczne

KAPITAŁ 
MATERIALNY

−  zasoby naturalne i stan środowiska przyrodniczego
−  infrastruktura techniczna
−  infrastruktura społeczna

KAPITAŁ 
FINANSOWY

−  sytuacja finansowa przedsiębiorstw, ludności i administracji 
publicznej

−  stan i struktura usług finansowych 
−  wielkość i struktura absorpcji europejskich środków publicznych
−  zewnętrzne przepływy kapitału finansowego

INNOWACJE −  innowacyjność
−  środowisko innowacyjne

Źródło: opracowanie własne.

Kapitał ludzki jako czynnik rozwoju odgrywa szczególną rolę w konkretyzacji 
determinant rozwoju zgodnej z podejściem zorientowanym terytorialnie i zwią-
zanymi z nim mechanizmami zmian. Mieszkańcy terytorium ze swoją wiedzą, 
umiejętnościami i kompetencjami kształtują zarządzanie, zagospodarowanie 
i użytkowanie przestrzeni. Specyfika kształtowania i ewolucji demograficznych 
uwarunkowań struktury kapitału terytorialnego stanowi dodatkowy element pod-
kreślający prymat jakościowego wymiaru kapitału ludzkiego nad jego wymiarem 
ilościowym [Lucas, 1988]. Zróżnicowane przestrzennie potrzeby wymuszają przy-
gotowanie dostosowanej, elastycznej oferty edukacyjnej zwiększającej możliwość 
uruchamiania produkcji zintegrowanych towarów i usług dostosowanych z jednej 
strony do kontekstu terytorialnego, a z drugiej do często zmieniającej się sytuacji 
rynkowej. Sprzyja to poprawie zatrudnialności mieszkańców i ogranicza niepełne 
wykorzystanie kapitału ludzkiego. Zmniejsza to prawdopodobieństwo wykluczenia 

7 Więcej na temat czynników rozwoju i ich współczesnych przemian patrz Churski i inni 
[2017].
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społecznego, stanowiąc jednocześnie podstawę dla kształtowania atrakcyjności lo-
kalizacyjnej sprzyjającej powstawaniu efektów aglomeracji. Wysoka jakość kapitału 
ludzkiego w dużym stopniu określa możliwość ich wzmacniania i poszerzania, de-
terminując charakter i zakres mechanizmów dzielenia się (sharing), dopasowywa-
nia (matching) i uczenia (learning). Obok stanu wiedzy, umiejętności i kompeten-
cji, o jakości kapitału ludzkiego decydują jego własności demograficzne związane 
zarówno z ruchem naturalnym, jak i ruchem wędrówkowym ludności, w których 
obserwowane powszechnie negatywne trendy uzasadniają konieczność podejmo-
wania interwencji finansowanej ze środków publicznych. Dobrze wykształcony ka-
pitał ludzki stanowi warunek rozwoju jego szeroko rozumianej mobilności, która 
pozwala rozwijać się nowym formom zatrudnienia, przyczyniając się do optyma-
lizacji alokacji zasobów ekonomicznych oraz zapewniając szybkie dostosowywanie 
się rynków pracy w warunkach zmieniającego się charakteru dostępności (accessi-
bility), która nie ogranicza się już jedynie do wymiaru przestrzennego, lecz nabiera 
charakteru funkcjonalnego. Tym samym zdolność do podejmowania różnych form 
zdalnej pracy, w tym przy wykorzystaniu outsourcingu i offshoringu, zmniejsza 
stopień występujących niedopasowań przestrzennych (spatial mismatch) wymaga-
jących programowania i realizacji interwencji publicznej zorientowanej terytorial-
nie. Kapitał ludzki determinuje również motywacje mieszkańców i podmiotów go-
spodarczych do działań zorientowanych terytorialnie, wpływając na zmniejszanie 
prawdopodobieństwa występowania negatywnych zjawisk i zachowań związanych 
z ryzykiem niewłaściwej alokacji utrzymującej lub zwiększającej poziom zróżnico-
wań. Zmniejsza on również zagrożenie związane z ukształtowaniem się kultury 
uzależnienia od pomocy (dependency culture) i faworyzowania osób oczekujących 
na rentę wsparcia (rent-seekers) kosztem innowatorów. 

Kapitał społeczny poprzez swoje stałe i powszechnie podkreślane w litera-
turze przedmiotu relacje z kapitałem ludzkim ma z nim wiele cech wspólnych, 
zarówno w kształtowaniu mechanizmów, jak i prawidłowości typowych dla 
podejścia zorientowanego terytorialnie. Jakość relacyjnego kapitału społeczne-
go staje się warunkiem brzegowym dla rozwoju mechanizmów zmian rozwo-
jowych, typowych w warunkach interwencji publicznej podejmowanej zgodnie 
z podejściem zorientowanym terytorialnie [Putnam, 1993). Kompetencje miesz-
kańców do współpracy wewnątrz (wiążący – bonding social capital) i między 
(pomostowy – bridging social capital) grupami społecznymi stanowią podstawę 
dla kształtowania tych mechanizmów. Z jednej strony wysoka jakość kapitału 
społecznego wzmacnia konkurencyjność terytorium, stanowiąc ważny czynnik 
lokalizacji i „zakorzeniania” (embeddedness) sprzyjający równolegle rozwojowi 
nowych form przestrzennej organizacji działalności gospodarczej. Z drugiej stro-
ny kapitał społeczny jest podstawowym czynnikiem determinującym przepły-
wy wiedzy (knowledge spillover) oraz wzmacniającym efekty sieciowe (networks 
effects) wykorzystujące mechanizmy dzielenia się (sharing), dopasowywania 
(match ing) i uczenia (learning). Należy pamiętać, że bazuje on na samoorganiza-
cji społeczeństwa ułatwiającej rozwój działalności gospodarczej, nawiązywanie 
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współpracy, wymianę wiedzy i promowanie zachowań innowacyjnych, co ma 
szczególne znaczenie na poziomie lokalnym w kształtowaniu spójności i komple-
mentarności kapitału terytorialnego. W ten sposób kapitał społeczny, a zwłaszcza 
wzmacnianie jego jakości, odgrywa istotną rolę w ograniczaniu stopnia niedopa-
sowań przestrzennych stanowiących barierę dla optymalnego przebiegu proce-
sów rozwojowych. Należy postrzegać go również jako podstawowy dla kreowania 
motywacji kapitału do działań ukierunkowanych terytorialnie (equity motiva-
tions for place-based policies), co znajduje swój wyraz m.in. poprzez akumula-
cję kapitału społecznego przedsiębiorstw odbywającą się dzięki podejmowaniu 
przez nie działań z zakresu społecznej odpowiedzialności biznesu (corporate 
social responsibility – CSR). Zmniejsza to stopień niedopasowań i zróżnicowań 
rozwojowych, zapewniając relatywnie lepszą sytuacje ekonomiczną i zwiększając 
konkurencyjność oraz odporność na zjawiska kryzysowe. 

Kapitał materialny obejmujący dobra materialne mające najczęściej cha-
rakter środków trwałych, w dużej części stanowi własność publiczną (rodzaj 
dobra publicznego – czystego lub mieszanego/niedoskonałego) i stanowi pod-
stawę wszystkich innych działań społecznych i gospodarczych podejmowanych 
w granicach danego terytorium [Nijkamp, 1984; 1986]. Cechy charakterystycz-
ne kapitału materialnego wskazują na jego zróżnicowaną rolę w kształtowaniu 
mechanizmów rozwojowych charakterystycznych dla podejścia zorientowanego 
terytorialnie. Zróżnicowanie to determinowane jest poziomem rozwoju dane-
go terytorium. W przypadku obszarów dobrze rozwiniętych, a w konsekwencji 
charakteryzujących się wysokim nasyceniem ilości i jakości kapitału material-
nego zapewniającej wysoką spójność terytorialną, należy mówić o mniejszym 
wpływie tego czynnika na kształtowanie procesów rozwojowych w rozpatrywa-
nym podejściu. W tym przypadku większego znaczenia nabierają jego aspekty 
środowiskowe niż infrastrukturalne. Jakość środowiska staje się bowiem waż-
nym elementem kształtującym atrakcyjność lokalizacyjną w działalnościach 
o wysokim nasyceniu wiedzą, angażujących osoby o najwyższych kwalifika-
cjach. W przypadku obszarów słabszych ekonomicznie, a zwłaszcza tych, które 
cały czas wykazują deficyty infrastrukturalne, stan tego czynnika nadal należy 
uznać za bardzo ważny. Wpływa on bowiem na kształtowanie atrakcyjności 
lokalizacyjnej, determinuje możliwości powstawania nowych form organizacji 
przestrzennej działalności gospodarczej, a także wzmacnia efekty aglomeracji 
(agglomeration economies). Kapitał materialny tworzy też szkielet infrastruk-
turalny stanowiący podstawę dla kształtowania warunków dla rozwoju efek-
tów sieciowych (networks effects), w tym także przepływów wiedzy (knowledge 
spillover) zmieniających i rozszerzających znaczenie bliskości (proximity). Tak 
postrzegane cechy kapitału materialnego mogą wpływać na zmniejszanie stop-
nia niedopasowań przestrzennych (spatial mismatch) w warunkach interwen-
cji realizowanej w podejściu zorientowanym terytorialnie, co w przedmioto-
wym zakresie częściej i na większą skalę obserwuje się na obszarach słabszych 
ekonomicznie. Jego aspekty środowiskowe mogą natomiast stanowić ważne 
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uwarunkowanie, wpływając na motywacje kapitału do działań ukierunkowa-
nych terytorialnie (equity motivations for place-based policies), co zdecydowa-
nie częściej się zdarza w przypadku działalności o wyższym nasyceniu wiedzą 
i w dużym stopniu wpływa na ograniczanie nierówności rozwojowych. 

Kapitał finansowy należy do czynników rozwoju, które w ostatnich latach pod-
legały wyjątkowym przemianom. Konsekwencje ostatniego światowego kryzysu 
gospodarczego zapoczątkowanego w 2008 r. [Annual Reports of Board…, 2017] 
w pełni unaoczniły zakres tych przemian oraz znaczenie tego czynnika rozwoju. 
Kapitał finansowy stanowi podstawę dla wzmacniania innych czynników rozwo-
ju. Jego związki są szczególne silne i charakteryzują się wysokim determinizmem 
w relacji z kapitałem materialnym. Stanowi on ważne uwarunkowanie dla mecha-
nizmów rozwojowych charakterystycznych dla podejścia zorientowanego tery-
torialnie, w zasadniczym stopniu wpływając na wrażliwość i odporność kapitału 
terytorialnego na zmiany koniunktury globalnej. Zamożność i stabilność wzmac-
nia konkurencyjność czynników lokalizacji, umożliwiając rozwój zróżnicowanych 
przestrzennych form organizacji działalności, które uzależnione są od sytuacji fi-
nansowej danego terytorium, wpływając również na możliwość wystąpienia i siłę 
oddziaływania efektów aglomeracji (agglomeration economies). Kapitał finanso-
wy odgrywa też dużą rolę w rozwoju efektów sieciowych (networks effects), będąc 
w wielu przypadkach główną stymulantą ich powstawania dzięki napływowi BIZ 
i innych form kapitału zewnętrznego, które zwiększają użyteczność lokalnych za-
sobów i dóbr. Stan kapitału finansowego danego terytorium i jego wpływ na wraż-
liwość i odporność lokalnej gospodarki na zmiany koniunktury globalnej określa 
jego znaczenie w ograniczaniu niedopasowań przestrzennych (spatial mismatch), 
determinując również motywację kapitału do działań ukierunkowanych teryto-
rialnie (equity motivations for place-based policies). Skutki światowego kryzysu fi-
nansowego ujawniły geografię tych prawidłowości w każdej skali przestrzennej: 
państw, regionów oraz poszczególnych terytoriów lokalnych. Wskazują one m.in. 
na znaczenie dywersyfikacji źródeł napływu kapitału finansowego w czasach po-
głębiającej się globalizacji oraz wpływ interwencji publicznej, zwłaszcza inwesty-
cyjnej – udzielanej w ramach polityki spójności, dla obniżania tempa spadku po-
pytu rynkowego w okresach spowolnienia i recesji gospodarczej. Dywersyfikacja 
źródeł kapitału finansowego powinna uwzględniać zagrożenia wynikające z kon-
sekwencji zwiększania stopnia otwartości gospodarki i w rezultacie wystawiania 
jej na oddziaływanie globalnych cykli koniunkturalnych. Interwencja publiczna 
pomimo jej niezaprzeczalnych pozytywnych oddziaływań na stronę popytową 
rynku, zwłaszcza w okresie kryzysu, powinna uwzględniać możliwość wystąpie-
nia zagrożeń związanych z kształtowaniem się kultury uzależnienia od pomocy 
(dependency culture) i faworyzowaniem osób oczekujących na rentę wsparcia (rent-
seekers) kosztem innowatorów.

Czynnik innowacji determinowany jest jakością kapitału ludzkiego i jakością 
kapitału społecznego. Tym samym jego oddziaływanie na mechanizmy rozwo-
jowe charakterystyczne dla podejścia zorientowanego terytorialnie uzależnione 
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jest przede wszystkim od interakcji między tymi trzema czynnikami wpływają-
cymi na kształtowanie się usieciowionego środowiska innowacyjnego bazującego 
na „potrójnej helisie” (triple helix) [Etzkowitz, Leydesdorf, 1997; Etzkowitz, 2002] 
lub „poczwórnej helisie” (quadruple helix): sektor naukowy, sektor gospodarczy, 
sektor publiczny, w tym administracja, oraz społeczeństwo [Capello, Caragliu, 
Nijkamp, 2009]. Wiedza, umiejętności i kompetencje w zakresie współdziałania 
oraz uczenia się mieszkańców warunkują poziom ich kreatywności i możliwość 
ich „zakorzeniania” (embeddedness), determinując konkurencyjność „lepkość” 
(stickiness) terytorium. Stanowią one obecnie podstawowe uwarunkowanie loka-
lizacji działalności gospodarczej, sprzyjające tworzeniu różnych form przestrzen-
nych tej działalności oraz kreacji efektów aglomeracji (agglomeration economies) 
wykorzystujących mechanizmy dzielenia się (sharing), dopasowywania (match-
ing) i uczenia (learning). Należy podkreślić, że jedynie w takim układzie zależ-
ności i aktywności, wspieranym dobrze funkcjonującymi instytucjami otoczenia 
biznesu, innowacje mogą stać się rzeczywistym czynnikiem rozwoju terytorium. 
Ich „import” z zewnątrz, bez powiązania z lokalnymi zasobami, skutkuje ich incy-
dentalnością wykorzystującą okresowe przewagi komparatywne, np. niższe kosz-
ty pracy, i nie gwarantuje trwałego rozwoju. Rozwój innowacji uzależniony jest 
bezpośrednio od pozostałych mechanizmów rozwojowych charakterystycznych 
dla podejścia zorientowanego terytorialnie. Bardzo ważne dla ich kształtowania, 
wzmacniania i rozwoju są przepływy wiedzy (knowledge spillover), które pozwa-
lają pokonywać opór odległości i zmieniać znaczenie pojęcia bliskości (proximity), 
w tym bliskości technologicznej, operacyjnej i procesowej. Wskazane prawidło-
wości prowadzą do tworzenia i poszerzania efektów sieciowych (networks effects) 
oraz rosnącej użyteczności lokalnych zasobów i dóbr poprzez – z jednej strony 
– wzrost ich komplementarności, a z drugiej – tworzenie stałych powiązań z bliż-
szym i dalszym otoczeniem. Wzmacnianie wpływu innowacji na ograniczanie 
niedopasowań przestrzennych (spatial mismatch), wskazujące na potrzebę po-
dejmowania interwencji zorientowanej terytorialnie, nie jest zadaniem prostym: 
wymaga obiektywnej ewaluacji jakości posiadanych zasobów i długofalowych, 
konsekwentnych działań budujących podstawy trwałego i kreatywnego środo-
wiska innowacyjnego, zarówno dla innowacyjności ex ante (możliwość kreacji), 
jak i innowacyjności ex post (efekt kreacji). Może to prowadzić do wzrostu moty-
wacji kapitału do działań ukierunkowanych terytorialnie (equity motivations for 
place-based policies) ograniczających skalę przestrzennych zróżnicowań rozwoju. 
Ich ukierunkowanie powinno bazować na preferowaniu innowatorów względem 
pasywnych beneficjentów wsparcia (rent seekers).

Komplementarne współwystępowanie i wzajemne przenikanie tak zdefiniowa-
nego zbioru czynników tworzy specyficzne warunki dla inicjowania i przebiegu 
procesów rozwoju endogenicznego poszczególnych obszarów. W procesach tych 
obok zasobów o charakterze domkniętym wewnętrznie, odpowiadających przede 
wszystkim za ekonomię/przestrzeń miejsc (space of places), bardzo istotne znacze-
nie posiadają te z nich, które ponadto przyjmują i/lub generują dyfuzję procesów 
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rozwojowych zachodzącą wewnątrz, jak i przekraczającą granice terytorium. 
Stanowią one podstawę dla kształtowania się ekonomii/przestrzeni przepływów 
(space of flows) uważanych współcześnie za podstawowe w tworzeniu środowiska 
prorozwojowego [Krugman, 1995; Hudson, 2004; Castells, 2004]. Dzięki procesom 
dyfuzji przestrzennej zachodzącym w ramach wewnętrznych relacji funkcjonal-
nych domykających się w granicach danego terytorium, kształtuje się relacyjność 
kapitału terytorialnego determinowana wzajemnymi powiązaniami i zależnościa-
mi czynników rozwoju występujących w jego granicach. Dyfuzja procesów rozwo-
jowych dotyczy jednak również relacji zewnętrznych. W ich konsekwencji z jednej 
strony terytorium oddziałuje na swoje bezpośrednie otoczenie, dla którego stano-
wi ono rdzeń/biegun rozwoju, a z drugiej strony przyjmuje ono oddziaływania 
zewnętrzne, najczęściej z nadrzędnych ośrodków/biegunów rozwoju, co bezpo-
średnio bazuje na efektach aglomeracji i prawidłowościach polaryzacji i dyfuzji 
rozwoju. Kluczowe znaczenie dla przebiegu i efektów wskazanych prawidłowości 
ma instytucjonalizacja rozwoju i rozwój instytucjonalny. Instytucjonalizacja roz-
woju związana jest z tworzeniem i funkcjonowaniem instytucji koordynujących 
programowanie, realizację i ewaluację procesów rozwoju. Konkretyzują się one 
m.in. w formie struktur organizacyjnych administracji i instytucji publicznych. 
Rozwój instytucjonalny bazuje na normach, wartościach i modelach zachowań 
reprezentowanych zarówno przez pojedynczych interesariuszy, jak i ich grupy 
charakteryzujące się zróżnicowanym poziomem sformalizowania organizacyjno-
-instytucjonalnego i różnym poziomem zakorzenienia [Williamson, 1975; 1985; 
North, 1990]. 

Identyfikacja czynników rozwoju oraz planowanie i realizacja działań interwen-
cyjnych ukierunkowanych na ich tworzenie i/lub wzmacnianie przy uwzględnieniu 
wskazanych prawidłowości, powinny odbywać się w różnych przekrojach prze-
strzennych, w granicach określonych zasięgiem relatywnie silnych relacji funk-
cjonalnych. Tak rozumiany kapitał terytorialny i jego czynniki są kształtowane 
zarówno przez spontaniczne zmiany rozwojowe, jak i sterowalne działania inter-
wencyjne. Należy podkreślić, że interwencja rozwojowa realizowana z uwzględnie-
niem identyfikacji specyfiki czynników rozwoju tworzących kapitał terytorialny 
poszczególnych obszarów może być realizowana w praktyce jedynie przy zapew-
nieniu samorządom terytorialnym pełnej samodzielności i wdrażaniu elastycz-
nych instrumentów sterowania na szczeblu unijnym i krajowym. Wymaga to tym 
samym pełnego wykorzystania koncepcji wielopoziomowego współrządzenia, przy 
jednoczesnym poszanowaniu zasady: myśl globalnie, działaj lokalnie (think global-
ly, act locally8) oraz ograniczeniu roli państwa oraz UE do działań koordynacyjno-
-kontrolnych. Wydaje się, że najlepszym narzędziem do realizacji przedmiotowego 
planu jest idea zintegrowanego planowania rozwoju opierająca się na oddolnym 
modelu planowania strategicznego i przestrzennego, dostosowanym do specyfik 
i potencjałów poszczególnych terytoriów. 

8 Więcej patrz: Geddes [1915], Robertson, White [2002].
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Tworzenie i wzmacnianie czynników rozwoju 
w interwencji polityki spójności zorientowanej 
terytorialnie 
Sformułowanie rekomendacji dotyczących sposobu i zakresu oddziaływania 
na czynniki rozwoju regionalnego z uwzględnieniem konieczności identyfikacji ich 
roli w procesach rozwojowych odbywających się i sterowanych zgodnie z podejściem 
zorientowanym terytorialnie nie jest zadaniem prostym. Przy proponowanej opera-
cjonalizacji działań interwencyjnych należy zwrócić uwagę na konieczność identyfi-
kacji ich znaczenia w programowaniu i realizacji interwencji publicznej uwzględnia-
jącej wskazane wcześniej podstawowe operacyjne wyróżniki paradygmatu polityki 
regionalnej ukierunkowanej terytorialnie obejmujące (rys. 2):

 – specyfikę poszczególnych terytoriów definiowanych funkcjonalnie,
 – wspieranie rozwoju oddolnego,
 – dostosowanie interwencji publicznej do szczegółowych kontekstów teryto-

rialnych oraz powiązań przestrzennych między nimi w sposób uwzględnia-
jący zebraną i usystematyzowaną wiedzę na temat preferencji mieszkańców, 
podmiotów lokalnych oraz ich otoczenia,

które powinny być uwzględniane na etapie planowania tych działań. Przyjmu-
je się, że interwencja publiczna uwzględniająca powyższe specyfiki powinna być 
ukierunkowana na wzmocnienie triady: kapitał terytorialny – dyfuzja rozwoju 
– rozwój instytucji, prowadząc do wystąpienia w jej ramach sprzężeń tworzących 
warunki dla trwałego rozwoju. Identyfikowane w ten sposób czynniki, a następnie 
planowane działania sprzyjające ich tworzeniu i wzmacnianiu, mają doprowadzić 
do osiągnięcia „masy krytycznej”, która mogłaby wywrzeć trwały wpływ na zmia-
ny rozwojowe na poziomie lokalnym i regionalnym, a w konsekwencji krajowym 
i europejskim. 

MASA KRYTYCZNA ZAPEWNIAJĄCA TRWAŁY ROZWÓJ (CRITICAL MASS) 

Funkcjonalna specyfika 
terytorium 

Funkcjonalna specyfika 
terytorium 

Funkcjonalna specyfika 
terytorium 

KAPITAŁ TERYTORIALNY DYFUZJA ROZWOJU ROZWÓJ INSTYTUCJI 

Rys. 2. Specyfika interwencji publicznej polityki rozwoju zorientowanej terytorialnie
Źródło: opracowanie własne.
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Kapitał ludzki jako podstawowy czynnik rozwoju stanowi również podstawowe 
uwarunkowanie kształtujące specyfikę interwencji publicznej w podejściu zorien-
towanym terytorialnie, jak również determinuje sprzężenia zwrotne w triadzie: 
kapitał terytorialny – dyfuzja rozwoju – rozwój instytucji. Mieszkańcy terytorium, 
wraz ze swoją wiedzą, umiejętnościami i kompetencjami, w zasadniczy sposób 
wpływają na specyfikę funkcjonalną danego obszaru. Cechy osobowe mieszkań-
ców warunkują również możliwość wystąpienia i zakres inicjatyw lokalnych bu-
dujących rozwój oddolny. Są one również podstawowym elementem tworzącym 
konteksty terytorialne i – w oczywisty sposób – preferencje mieszkańców. Należy 
przyjąć, że kapitał ludzki jest elementarnym składnikiem kapitału terytorialnego, 
a jego ilość i jakość determinuje charakter tego kapitału i jego potencjał rozwojowy. 
Biorąc pod uwagę fakt, że dyfuzja rozwoju oraz instytucjonalizacja, jak również 
rozwój instytucjonalny opierają się na ludziach, czynnik kapitału ludzkiego należy 
postrzegać jako podstawowy w kształtowaniu tych procesów i współczesnych uwa-
runkowań rozwoju społeczno-gospodarczego. Poprawa stanu i struktury kapitału 
ludzkiego może być wspierana wielowymiarową i długookresową interwencją pu-
bliczną. Powinna ona być ukierunkowana na:

 – poprawę trendów ruchu naturalnego (wielkość urodzeń) i wędrówkowe-
go (napływ migracyjny) ludności (efekt synergii z kapitałem społecznym) 
zmniejszających stopień obciążenia demograficznego i wzmacniających 
kondycję demograficzną kapitału terytorialnego;

 – poprawę dostępu do usług osobistych (efekt synergii z pozostałymi czynni-
kami rozwoju, a zwłaszcza z kapitałem materialnym), a zwłaszcza zdrowot-
nych, w tym wyspecjalizowanych przy wykorzystaniu ICT, i zapewniającą 
wzrost jakości kapitału terytorialnego; 

 – poprawę poziomu i warunków życia (efekt synergii z pozostałymi czynnika-
mi rozwoju, a zwłaszcza z kapitałem materialnym) wpływających na ogra-
niczenie odpływu migracyjnego i wzmacniającą konkurencyjność kapitału 
terytorialnego; 

 – wzmocnienie lokalnych instytucji w przygotowaniu, wdrożeniu i kon-
sekwentnej realizacji programów opieki na dzieckiem oraz programów 
kształcenia (efekt synergii z kapitałem społecznym), zapewniających dostęp 
do zróżnicowanej i najwyższej jakościowo oferty edukacyjnej; 

 – poprawę wyposażenia infrastrukturalnego oraz bazującej na nim dostępności 
przestrzennej (efekt synergii z kapitałem materialnym), zapewniających mobil-
ność kapitału ludzkiego bez jego trwałego odpływu i determinujących zakres 
i zasięg dyfuzji efektów rozwojowych;

 – wzmocnienie lokalnych instytucji w działaniach zmierzających do uela-
stycznia lokalnego rynku pracy poprzez maksymalizację wykorzystania 
własnych zasobów (kształcenie przez całe życie; efekt synergii z kapitałem 
społecznym), a także otwarcie rynku na oddziaływanie zewnętrznej podaży 
pracy. 
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Specyfika kapitału społecznego tworzonego przez relacje międzyludzkie sta-
nowi prawdziwe wyzwanie dla skutecznej interwencji publicznej wykorzystującej 
specyfikę programowania i realizacji działań polityki spójności w podejściu zorien-
towanym terytorialnie. Wymaga ona bowiem działań zaprogramowanych w rezul-
tacie obiektywnie rozpoznanego stanu i zmian (evidence-based policy) trudno mie-
rzalnych zjawisk społecznych oraz ich konsekwentnej realizacji w perspektywach 
długofalowych. Spełnienie tych założeń stanowi warunek brzegowy dla kształtowa-
nia sprzężeń zwrotnych w triadzie: kapitał terytorialny – dyfuzja rozwoju – rozwój 
instytucji, zapewniających trwały rozwój. Ma to szczególne znaczenie w obecnym 
okresie, gdy prawidłowe funkcjonowanie kapitału społecznego jest zagrożone z po-
wodu nasilających się tendencji do anomii społecznej. Znaczenie kapitału społecz-
nego dla procesów rozwojowych można porównać do roli podstawowego spoiwa 
łączącego kapitał terytorialny, budującego jego specyfikę funkcjonalną, oraz deter-
minującego prawdopodobieństwo wystąpienia i zakres inicjatyw lokalnych stano-
wiących fundament dla rozwoju oddolnego. Siła i charakter kapitału terytorialnego 
w dużym stopniu wpływa na konteksty terytorialne i w zasadniczy sposób kształtuje 
preferencje mieszkańców, zwłaszcza w ich wymiarze społecznym rozpatrywanym 
w różnych skalach (sąsiedzkiej, lokalnej, regionalnej). Tym samym stan i jakość 
kapitału społecznego, wraz z wcześniej omówionym kapitałem ludzkim, tworzą 
podstawę dla rozwoju kapitału terytorialnego determinującego tempo i kierunek 
zmian w ramach procesu rozwoju endogenicznego. Kapitał społeczny poprzez swój 
relacyjny charakter warunkuje również zasięg i zakres dyfuzji procesów rozwojo-
wych. Ma także podstawowe znaczenie dla instytucjonalizacji rozwoju oraz rozwoju 
instytucjonalnego. Interwencja wzmacniająca i tworząca ten czynnik rozwoju ukie-
runkowana powinna być na:

 – uzupełnianie, wzmacnianie i rozbudzanie kompetencji społecznych miesz-
kańców (efekt synergii z kapitałem ludzkim) zapewniających spójność 
i komplementarność kapitału terytorialnego;

 – tworzenie warunków dla rozwoju instytucjonalnego prowadzącego do wzro-
stu aktywności mieszkańców (efekt synergii z kapitałem ludzkim) zwłasz-
cza w zakresie wzmacniania kompetencji do współpracy wewnątrz (wiążą-
cy – bonding social capital) i między (pomostowy – bridging social capital) 
grupami społecznymi;

 – tworzenie i aktywizację istniejących organizacji pozarządowych i stowarzy-
szeń, wraz z ukierunkowaniem ich działań na potrzeby społeczności lokal-
nej (efekt synergii z kapitałem ludzkim), wzmacniające instytucjonalizację 
rozwoju; 

 – poprawę warunków funkcjonowania i stymulację współpracy w ramach 
„poczwórnej helisy” (quadruple helix) obejmującej sektor naukowy, sektor 
gospodarczy, sektor publiczny, w tym administrację, oraz społeczeństwo 
(efekt synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju), sprzyjające wzmacnia-
niu komplementarności kapitału terytorialnego, sprawności instytucjonali-
zacji rozwoju oraz zakresu i zasięgu dyfuzji efektów rozwojowych; 
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 – promowanie inkubacji i funkcjonowania przedsiębiorczości przy wykorzy-
staniu takich instrumentów jak: start-upy, inkubatory, parki, klastry, zinte-
growane usługi otoczenia biznesu (efekt synergii z czynnikiem innowacji), 
ulgi i preferencje podatkowe – sprzyjające poprawie instytucjonalizacji roz-
woju oraz dyfuzji jego efektów;

 – ograniczanie stopnia wykluczenia poprzez aktywizację i włączenie społecz-
ne w miejsce pomocy socjalnej (efekt synergii z kapitałem ludzkim), popra-
wiające jakość kapitału terytorialnego. 

Interwencja publiczna udzielana w celu wzmacniania i tworzenia kapitału ma-
terialnego w podejściu zorientowanym terytorialnie musi opierać się, w sposób 
szczególny w stosunku do pozostałych czynników rozwoju, na obiektywnie roz-
poznanych aktualnych i przyszłych potrzebach (evidence-based policy) danego 
terytorium. Wynika to z charakteru inwestycji w kapitał materialny, które wyróż-
niają się wysoką wartością nakładów oraz skrajnie niską możliwością ich zmiany 
ex post lub adaptacji. W tych uwarunkowaniach niezwykle ważne jest oszacowanie 
obecnego i przyszłego popytu, które warunkować będą opłacalność danej inwe-
stycji, która może się stać ważnym elementem stymulacji rozwoju kapitału tery-
torialnego i wzmacniania jego funkcjonalnej specyfiki, jednak w przypadku źle 
oszacowanego popytu i jego zmienności może się przyczynić do ograniczenia pro-
cesów rozwojowych i stać się przyczyną negatywnego oddziaływania na pozostałe 
czynniki rozwoju, co ma miejsce w przypadku błędnych inwestycji realizowanych 
przy wsparciu łatwo dostępnych środków publicznych. Koszt ich utrzymania przy 
niewystarczającym popycie staje się dodatkowym obciążeniem, a nie czynnikiem 
rozwoju terytorium. Nie bez znaczenia jest również charakter publicznej interwen-
cji inwestycyjnej w kapitał materialny, wymagający wspierania inwestycji, które 
ukierunkowane są na tworzenie i wzmacnianie długofalowych efektów podażo-
wych, a ograniczania tych, związanych jedynie z krótkookresowymi efektami po-
pytowymi. Wymiar środowiskowy kapitału materialnego jest ważnym elementem 
kształtującym specyfikę terytorium i wpływającym na preferencje mieszkańców. 
Wymiar techniczny kapitału materialnego tworzy infrastrukturalną podstawę 
dla spójności terytorialnej, oddziałując w ten sposób na powstawanie i nasilanie 
się sprzężeń zwrotnych w triadzie: kapitał terytorialny – dyfuzja rozwoju – roz-
wój instytucji, zapewniających trwały rozwój. Jest też ważnym uwarunkowaniem 
procesów dyfuzji rozwoju, ułatwiając osiąganie „masy krytycznej” (critical mass) 
zapewniającej trwały rozwój danego terytorium i jego otoczenia. Interwencja roz-
wojowa ukierunkowana powinna być na:

 – zachowanie i poprawę stanu środowiska przyrodniczego (efekt synergii z po-
zostałymi czynnikami rozwoju) zapewniającego wysoką konkurencyjność 
kapitału terytorialnego;

 – zrównoważoną eksploatację lokalnych zasobów naturalnych zapewniającą 
korzyści ekonomiczne bez negatywnych konsekwencji środowiskowych oraz 
społecznych (efekt synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju), co gwaran-
tuje wzmacnianie komplementarności kapitału terytorialnego;
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 – audyt i systemowe wzmacnianie infrastruktury technicznej w stopniu ade-
kwatnym do aktualnego i prognozowanego popytu (efekt synergii z pozo-
stałymi czynnikami rozwoju), poprawiające komplementarność kapitału 
terytorialnego oraz tworzące warunki dla zwiększania zakresu i zasięgu 
dyfuzji rozwoju;

 – audyt i systemowe wzmacnianie infrastruktury społecznej w stopniu ade-
kwatnym do aktualnego i prognozowanego popytu (efekt synergii z pozosta-
łymi czynnikami rozwoju), poprawiające konkurencyjność kapitału teryto-
rialnego oraz tworzące warunki dla polepszenia jakości instytucjonalizacji 
rozwoju;

 – tworzenie możliwości dla przedsiębiorstw do poprawy jakości kapitału ma-
terialnego poprzez zwiększanie jakości środków trwałych dzięki dostępowi 
do instrumentów finansowych (synergia z kapitałem finansowym), w tym 
instrumentów zwrotnych, prowadzące do poprawy konkurencyjności kapi-
tału terytorialnego, ale również wzmacniającej instytucjonalizację rozwoju;

 – kreację systemu programowania planów inwestycyjnych w zakresie kapita-
łu materialnego, finansowanych ze środków publicznych, opierającego się 
na obiektywnie rozpoznanych aktualnych i przyszłych potrzebach (efekt 
synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju), odpornego na doraźne od-
działywania polityczne, świadczącego o wysokim standardzie jakościowym 
instytucjonalizacji rozwoju. 

Kapitał finansowy może odgrywać bardzo ważną rolę w interwencji publicznej 
uwzględniającej specyfikę podejścia zorientowanego terytorialnie. Jego wyko-
rzystanie przez samorząd terytorialny do kształtowania specyfiki funkcjonalnej 
terytorium i budowania kontekstu terytorialnego może sprzyjać „zakorzenianiu” 
(embeddedness) przedsiębiorstw, wpływając na konkurencyjność i zjawisko tzw. 
lepkości terytorium (stickiness). Należy przy tym pamiętać o wskazanych wcze-
śniej prawidłowościach, unikając monopolizacji kapitału finansowego oraz uza-
leżniania się od instrumentów wsparcia publicznego, które jest szczególne groźne 
na obszarach słabszych ekonomicznie, gdzie prowadzi do kultury uzależnienia 
się od pomocy (dependency culture). Kapitał finansowy, poprzez poziom zamoż-
ności mieszkańców, podmiotów gospodarczych i samorządu, determinuje kon-
dycję ekonomiczną kapitału terytorialnego. Stanowi ważny element oraz ważne 
uwarunkowanie dyfuzji procesów rozwojowych. Jest także narzędziem wykorzy-
stywanym w ramach instytucjonalizacji rozwoju dla poprawy atrakcyjności loka-
lizacyjnej, zarówno dla nowych mieszkańców, jak i również nowych przedsiębior-
ców. Umiejętne wykorzystanie tego czynnika rozwoju, determinowane jakością 
kapitału ludzkiego, kapitału społecznego oraz stopniem wyposażenia w kapitał 
materialny, zapewnia niezbędne uwarunkowania dla oddolnego rozwoju kapitału 
terytorialnego. Tym samym kapitał finansowy, zmieniający się we wskazany po-
wyżej sposób, stanowi ważny czynnik oddziaływania na triadę: kapitał terytorial-
ny – dyfuzja rozwoju – rozwój instytucji, stymulujący występowania w jej ramach 
sprzężeń zwrotnych prowadzących do osiągania „masy krytycznej” (critical mass) 
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zapewniającej trwały rozwój. Interwencja publiczna wzmacniająca ten czynnik 
powinna być ukierunkowana na:

 – poprawę warunków płacowych mieszkańców poprzez polepszenie dostępu 
do dobrze płatnych miejsc pracy wynikającą z wcześniej wskazanych działań 
interwencyjnych (efekt synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju) budu-
jących jakość kapitału terytorialnego, zakres i zasięg dyfuzji rozwoju oraz 
jakość instytucji; 

 – stymulowanie wzrostu poziomu inwestycji prywatnych i publicznych po-
prawiających kondycję ekonomiczną przedsiębiorstw poprzez wykorzysta-
nie zróżnicowanego instrumentarium narzędzi finansowych o charakte-
rze bezzwrotnym i zwrotnym, bazujące na jakości instytucji i wpływające 
na konkurencyjność kapitału terytorialnego (efekt synergii z pozostałymi 
czynnikami rozwoju);

 – stabilizację sytuacji finansowej samorządu terytorialnego poprzez bilanso-
wanie jego budżetu, wykorzystujące rosnące dochody własne uzyskiwane 
przez władze lokalne przy utrzymującym się poziomie nakładów subwencji 
i dotacji centralnych adekwatnych do kosztów delegowanych zadań (efekt 
synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju), co wzmacnia jakość kapitału 
terytorialnego oraz świadczy o dojrzałości instytucjonalizacji rozwoju;

 – odpowiadające aktualnym i przyszłym potrzebom wykorzystanie dostę-
pu do środków europejskiej polityki spójności, tworzące i wzmacniające 
wszystkie pozostałe czynniki rozwoju (efekt synergii z pozostałymi czynni-
kami rozwoju), posiadające wpływ na wzmocnienie kapitału terytorialnego, 
możliwości zwiększania zakresu i zasięgu dyfuzji efektów rozwojowych oraz 
tworzące i świadczące o jakości instytucjonalizacji rozwoju;

 – kreowanie przez instytucje warunków dla pozyskiwania nowych inwestycji 
zagranicznych zwiększających zasoby finansowe terytorium i budujących 
jego konkurencyjność (efekt synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju);

 – wspieranie wymiany międzynarodowej przedsiębiorstw, bazujące na jakości 
instytucji i skutkujące wzrostem dochodów przedsiębiorstw, mieszkańców 
oraz samorządu (efekt synergii z pozostałymi czynnikami rozwoju), umoż-
liwiających poprzez efekty aglomeracji zwiększanie atrakcyjności kapitału 
terytorialnego i stymulowanie efektów rozwojowych.

Programowanie i realizacja interwencji publicznej odbywającej się zgodnie 
z wyróżnikami paradygmatu polityki regionalnej ukierunkowanej terytorial-
nie, ze względu na specyfikę omawianego czynnika innowacji, stanowi poważ-
ne wyzwanie. Powinna ona dotyczyć przede wszystkim działań zmierzających 
do kształtowania środowiska dla innowacyjności ex ante (możliwość kreacji) oraz 
innowacyjności ex post (efekt kreacji), w pełni wykorzystujących zasoby kapitału 
terytorialnego. W ten sposób innowacje i działania je wzmacniające mogą stać się 
podstawą do budowy funkcjonalnej specyfiki terytorium. Spełnienie warunku 
pełnego i obiektywnego rozpoznania zasobów kapitału terytorialnego pozwala 
uruchamiać dodatkowe przedsięwzięcia związane z tworzeniem warunków dla 
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rozwoju oddolnego (bottom-up). Wymaga to jednak osadzenia środowiska inno-
wacyjnego w kontekstach terytorium, uwzględniających preferencje mieszkań-
ców oraz powiązania programowanej i realizowanej interwencji z działaniami 
ukierunkowanymi na komplementarne wsparcie innych czynników, co zwiększa 
skalę przedmiotowego wyzwania. Powinny one mieć charakter kompleksowej 
interwencji uwzględniającej zarówno inwestycje twarde, związane z uzupełnie-
niem brakującej w danym kontekście terytorialnym infrastruktury niezbędnej 
dla tworzenia podstawy środowiska dla innowacji, jak również – co jest szcze-
gólnie trudne – inwestycje miękkie, związane z kreacją i/lub transferem wiedzy 
i technologii w powiązaniu ze specyfiką potrzeb danego terytorium. Jest to tym 
trudniejsze, że działania te muszą być planowane długofalowo, a ich rezultaty, 
ze względu na specyfikę czynników, których dotyczą, są opóźnione w czasie. 
Możliwość i efektywność tych działań warunkowana jest stanem wskazanych 
czynników rozwoju oraz stopniem ich komplementarności. Nie zmienia to jed-
nak faktu, że innowacje stanowią jeden z podstawowych celów i instrumentów 
interwencji publicznej polityki rozwoju zorientowanej terytorialnie zmierzającej, 
poprzez wzmocnienie sprzężeń zwrotnych w triadzie: kapitał terytorialny – dy-
fuzja rozwoju – rozwój instytucji, do osiągnięcia „masy krytycznej” (critical mass) 
zapewniającej trwały rozwój terytorium. Poprawa stanu czynnika innowacji i jego 
wpływu na procesy rozwoju może być wspierana wielowymiarową i długotrwałą 
interwencją publiczną. Powinna ona być ukierunkowana na:

 – kształtowanie środowiska dla innowacyjności ex ante (możliwość kreacji) 
oraz innowacyjności ex post (efekt kreacji) w pełni wykorzystujące konteksty 
lokalnego kapitału terytorialnego (efekt synergii z kapitałem ludzkim i kapi-
tałem społecznym) przy aktywnej postawie szeroko rozumianych instytucji;

 – tworzenie warunków dla rozwoju innowacji technologicznych poprzez uzu-
pełnienia braków w lokalnym kapitale materialnym (efekt synergii z tym 
czynnikiem rozwoju) i kreowanie powiązań wykorzystujących dyfuzję efek-
tów rozwojowych, budujących jakość kapitału terytorialnego;

 – tworzenie warunków dla rozwoju innowacji organizacyjnych poprzez kom-
plementarne wspieranie kapitału ludzkiego i kapitału społecznego, zwłasz-
cza w zakresie kompetencji osobowych i relacyjnych (efekt synergii z tymi 
czynnikami rozwoju), budujących jakość kapitału terytorialnego;

 – wzmacnianie powiązań zewnętrznych pozwalających na tworzenie koope-
racyjnych efektów sieciowych sprzyjających tworzeniu komplementarności 
lokalnego kapitału ludzkiego i kapitału społecznego (efekt synergii z tymi 
czynnikami rozwoju) przy wykorzystaniu prawidłowości dyfuzji rozwoju;

 – kreowanie komplementarnej oferty instytucji otoczenia biznesu – a w uza-
sadnionych wypadkach zwiększanie ich liczby – tworzących środowisko 
funkcjonowania podmiotów gospodarczych, wpływające w dużym stopniu 
na konkurencyjność kapitału terytorialnego;

 – rozwój sfery instytucjonalnej opierający się na wykorzystaniu innowacji 
technologicznych i organizacyjnych, zapewniający poprawę sprawności 
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funkcjonowania instytucji (efekt synergii z kapitałem ludzkim i kapitałem 
społecznym), a tym samym wzmacniający komplementarność kapitału tery-
torialnego i jego przygotowanie na dyfuzję efektów rozwojowych.

Wnioski 

Przedstawione w niniejszym opracowaniu ustalenia wpisują się w podkreślaną po-
wszechnie potrzebę ewaluacji dotychczasowych praktyk europejskiej polityki spój-
ności i wskazywania bardziej efektywnych działań kształtujących i wzmacniających 
czynniki rozwoju, przy uwzględnieniu współczesnych wyzwań polityki regional-
nej [Bachtler, Ferry, 2015; Brandsma, Kancs, 2015]. Zaproponowane rozwiązania 
zmierzają do zapewnienia wzrostu efektywności interwencji polityki regionalnej, 
poprzez pełne rozpoznanie i uwzględnienie zmian czynników rozwoju związanych 
ze współczesnymi przemianami społeczno-gospodarczymi, a zwłaszcza z redefini-
cją ich znaczenia w warunkach zachodzących zmian, szczególnie widoczną w okre-
sach coraz częstszych i coraz głębszych kryzysów. 

Paradygmat polityki regionalnej zorientowanej terytorialnie powinien bazo-
wać na komplementarnie wykorzystanych, wybranych założeniach teorii rozwoju 
endogenicznego, nowej geografii ekonomicznej oraz orientacji instytucjonalnej 
w ekonomii i geografii ekonomicznej, które tworzą podstawę dla triangulacji teo-
retycznej jego prawidłowości. Jest ona niezbędna ze względu na stopień skompli-
kowania wyjaśnianych mechanizmów procesów zachodzących w triadzie: kapitał 
terytorialny – dyfuzja rozwoju – rozwój instytucji, a które mają zasadnicze znacze-
nie dla współczesnego tworzenia konkurencyjności terytorium (w tym jego stopnia 
wrażliwości i odporności na zmienność sytuacji rynkowej). Ich pełne poznanie 
i komplementarne powiązanie stanowi podstawowy warunek poprawy efektyw-
ności dotychczasowych działań interwencyjnych. 

Implementacja przedstawionych rozwiązań wymaga pełnej decentralizacji kom-
petencji i finansów publicznych. Z jednej strony nie będzie to łatwe, a w obecnym 
okresie zaznaczającej się krytyki polityki spójności w ramach toczącej się dyskusji 
politycznej na temat przyszłości Wspólnoty [White Paper…, 2017] może nawet sta-
nowić prawdziwe wyzwanie. Ich skutecznemu wykorzystaniu w Polsce nie sprzyja-
ją również uwarunkowania krajowe. Promowane przez rząd wzmacnianie roli pań-
stwa, w tym centralizacja wielu kompetencji realizowana pod hasłem ograniczania 
„rozdrobnienia instytucjonalnego” oraz przeciwdziałania negatywnemu oddzia-
ływaniu m.in. tzw. korporacji samorządowych, stanowią najlepsze potwierdzenie 
obecnych tendencji politycznych [Morawiecki, 2017; Stępień, 2018]. Z drugiej jed-
nak strony, pokonanie tych wyzwań poprzez oczekiwaną przez wszystkich zmianę 
obecnych ram polityki spójności [Schneider, 2017] może stanowić – jak się wyda-
je – podstawowy warunek skuteczności działań interwencyjnych finansowanych 
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z europejskich środków publicznych, a tym samym decydować o przyszłości poli-
tyki spójności po 2020 roku. Pewną nadzieję w tym zakresie dają projekty założeń 
polityk wspólnotowych i założeń budżetowych Unii Europejskiej na lata 2021–2027, 
a zwłaszcza planowany priorytet V przyszłej polityki spójności – Europe closer 
to citizens, zakładający systemowe wsparcie dla polityki rozwoju zorientowanej 
terytorialnie9. 
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