Pawel Churski

Dlaczego efekty aglomeracji i dyfuzji moga zmniejszaé
nieréwnosci rozwojowe ?

Zarys tresci: Podstawa dla skutecznych dziatan zmierzajacych do ograniczania skali nierdwnosci rozwojowych
W przestrzeni jest okreSlenie i zastosowanie wilasciwego paradygmatu polityki regionalnej. Jego wybor i
konkretyzacja opiera si¢ z jednej strony na przyjetych zalozeniach teoretycznych, a z drugiej strony na
wybranym sposobie dziatan operacyjnych, ktore stanowia podstawe dla programowania i realizacji publicznej
interwencji rozwojowej. Celem niniejszego artykutu jest systematyzacja podstaw teoretycznych oraz
identyfikacja mozliwosci wykorzystania praktycznego koncepcji aglomeracji i dyfuzji w praktyce polityki
regionalnej zorientowanej terytorialnie (place-based policy). Postgpowanie badawcze sklada si¢ z dwoch
zasadniczych etapow. W pierwszym kroku dokonuje si¢ systematyzacji podstaw teoretycznych i wykorzystania
praktycznego koncepcji aglomeracji i dyfuzji w dziataniach polityki rozwoju. W drugim kroku przedstawia si¢
mozliwosci ich zastosowania w dominujacym obecnie podejsciu do programowania i realizacji polityki
regionalnej opartym na orientacji terytorialnej. Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja na mozliwo$¢ i
potrzebe wykorzystania podstaw teoretycznych koncepcji aglomeracji i dyfuzji rozwoju dla poprawy
efektywnoséci i skutecznosci dziatan interwencyjnych polityki regionalnej. Szansg dla optymalizacji jej
programowania i realizacji powinno by¢ petne wdrozenie w praktyke zatozen polityki regionalnej zorientowanej
terytorialnie (place-based policy).

Stowa kluczowe: rozw0j regionalny, polityka regionalna, aglomeracja, dyfuzja, model polaryzacyjno-dyfuzyjny,
place-based policy.

JEL codes: R11, R19, R58

Wprowadzenie

Nierownosci rozwojowe s3 permanentng cechg otaczajacej nas rzeczywistosci. Ich
rozpatrywanie dotyczy roéznych wymiarow. Jednym z najwazniejszych, a dla geografa
spoteczno-ekonomicznego podstawowym, jest wymiar przestrzenny. Jego rola wzrasta wraz z
upowszechnieniem podejscia charakterystycznego dla ekonomii/przestrzeni przeptywow
(space of flows) (Hudson, 2004; Castells, 2004), podkreslajacego podstawowe znaczenie
relacji a nie stanow we wspotczesnej gospodarce. O jego znaczeniu $wiadczy rowniez fakt, ze
geograficzne nieréwno$ci rozwoju sg postrzegane jako podstawa trwania kapitalizmu
(Harvey, 2016), a ich wystgpowanie interpretuje si¢ wrecz jako naturalng prawidtowos¢, a nie
zaburzenie funkcjonowania systemu spoteczno-gospodarczego (Amin, 2004). Nie zmienia to
jednak faktu, ze podstawy teoretyczne rozwoju regionalnego, analizujgc mechanizmy i
prawidtowo$ci roznicowania si¢ przestrzennego procesOw rozwojowych przyjmuja ich

wystepowanie albo jako efekt zaktdcen procesu rozwoju albo jako ich nieunikniony fenomen.
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W pierwszym podejsciu bazuje si¢ na hipotezie rozwoju roéwnomiernego zaktadajacej, ze
naturalnym stanem gospodarki jest rownowaga i dazenie do jej osiggnigcia, wykorzystywanej
m.in. w teoriach neoklasycznych, w teoriach neokeynsowskich i w modelach fazowych. W
drugim podejsciu podkreslajgcym tzw. naturalne cechy samego rozwoju spoteczno-
gospodarczego przyjmuje si¢ hipotez¢ rozwoju nierownomiernego zaktadajaca, ze istnienie w
gospodarce nierownowagi jest silg sprawczg rozwoju, wykorzystywang m.in. w teorii
biegunéw wzrostu, teorii polaryzacji, teorii rozwoju endogenicznego (Gorzelak, 1989). Z
kolei ramy wspoétczesnych poszukiwan optymalnych sposoboéw programowania i realizacji
polityki regionalnej oraz ksztaltowania w ramach jej interwencji czynnikdw rozwoju
wyznaczaja dwie skrajne co do zalozen koncepcje place-neutral approach oraz place-based
approach (Churski, 2018). Stanowig one odpowiedZ na nowe wyzwania polityki regionalnej
wynikajgce z nieustannie zmieniajacych si¢ uwarunkowan globalnych (Churski i inni, 2018a).
Pierwszy nurt poszukiwan wykorzystuje place-neutral approach bazujac na zatozeniach
akcentowanych w Raporcie Banku Swiatowego (Reshaping economic..., 2009), w tym
dotyczacych polaryzacji i dyfuzji rozwoju przy jednoczesnej promocji aprzestrzennych
polityk publicznych zaktadajacych udzielanie interwencji bez uwzgledniania specyfiki
poszczegblnych terytoriow oraz orientacji dzialan na mieszkancéw mogacych optymalnie
wykorzysta¢ efekty aglomeracji, mobilnosci 1 specjalizacji dla poprawy swoich warunkow
zycia® (Gill, 2010). Drugi nurt poszukiwan place-based approach znalazt zastosowanie dla
sformulowania zatozen reform polityki regionalnej Fabrizio Barci (2009) promowanej m.in.
poprzez rekomendacje zawarte w raportach OECD (How regions..., 2009; Regions Matter...,
2009). W tym nurcie dyskusji przewaza poglad, ze skuteczna polityka regionalna wymaga
reorientacji w kierunku zintegrowanego podejscia zorientowanego terytorialnie.

Celem niniejszego artykulu jest systematyzacja podstaw teoretycznych oraz
identyfikacja mozliwosci wykorzystania praktycznego koncepcji aglomeracji i dyfuzji w
praktyce polityki regionalnej zorientowanej terytorialnie. Postgpowanie badawcze sktada si¢ z
dwoéch zasadniczych etapéw. W pierwszym kroku dokonuje si¢ systematyzacji podstaw

teoretycznych i wykorzystania praktycznego koncepcji aglomeracji i dyfuzji w dziataniach

! Przedmiotowe podejécie okreslane jest w literaturze przedmiotu réwniez jako people based policy, czyli
dzialan skoncentrowanych przede wszystkim na mieszkancach oraz ich mozliwo$ciach rozwoju, niezaleznie od
ich lokalizacji (Bentley, Pugalis, 2014). Nalezy jednak pamictaé, ze pojecie to wykorzystywane byto pierwotnie
przez innych autorow dla okreslania dzialan, ktore koncentrujac si¢ na mieszkancach konkretnych terytoriow
zwracaja przy tym uwage bardziej na ich zakorzeniony kapitat ludzki i spoteczny oraz zakorzenione mozliwosci
ich rozwoju niz jedynie ich zasoby materialne i mozliwosci ich ekonomicznego zagospodarowania (place-based
people strategies) (Ladd, 1994). Wskazana niejednoznaczno$¢ prowadzi do nieuzasadnionych merytorycznie na
gruncie polityki regionalnej debat traktujacych koncepcje place-based policy w opozycji do people-based policy
(Garcilazo i inni, 2010).
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polityki rozwoju. W drugim kroku przedstawia si¢ mozliwosci ich zastosowania w
dominujacym obecnie podejsciu do programowania i realizacji polityki regionalnej opartym
na orientacji terytorialnej (place-based policy). Prezentowane fakty i opinie stanowig

podstawe dla sformutowania koncowych wnioskéw i rekomendac;ji.

Model polaryzacyjno-dyfuzyjny w przemianach paradygmatu polityki
spojnosci

Polityka regionalna jest formg interwencji w proces rozwoju finansowang ze $rodkow
publicznych. Z punktu widzenia celow rozwoju regionalnego jej podstawowym zadaniem jest
wzmacnianie konkurencyjnosci gospodarek regionalnych. Z jednej strony jego realizacja
powinna prowadzi¢ do poprawy warunkéw 1 efektow dziatalnosci gospodarczej,
gwarantujgcych wzrost poziomu i warunkow zycia mieszkancoéw. Z drugiej strony powinna
ona skutkowa¢ ograniczaniem skali przestrzennych zréznicowan poziomu rozwoju. Wybor
skutecznego sposobu osiggania tak okreslonych celow stanowi zrodlo podstawowego
dylematu polityki regionalnej. Dotyczy on zar6wno przyjmowanych zalozen teoretycznych,
jak 1 wyboru sposobu dziatah operacyjnych sprowadzajac si¢ do przeciwstawiania dwoch
paradygmatow wyrownawczego i polaryzacyjno-dyfuzyjnego. Dotychczas dominujacy
paradygmat wyréwnawczy opiera si¢ na hipotezie rozwoju rOwnomiernego, przyjmujacej ze
naturalnym stanem gospodarki jest réwnowaga i dazenie do jej osiggniecia Oraz na
zatozeniach konwergencji (Barro, Sala-i-Martin, 1991; 2004), ktére uzasadniajg Kierowanie
wsparcia do obszardw stabszych, zaktadajac, ze ich rozwdj jest szybszy i odbywa si¢ przy
nizszych naktadach w stosunku do rozwoju obszarow silnych ekonomicznie. Brak
oczekiwanego poziomu efektywnos$ci interwencji wyroOwnawczej stanowil podstawe dla
poszukiwania alternatyw i w konsekwencji upowszechnienia paradygmatu polaryzacyjno-
dyfuzyjnego. Bazuje on na zalozeniu 0 mozliwosci, a wrecz potrzebie wspierania obszarow
aglomeracji rozwoju w celu poprawy ich poziomu konkurencyjno$ci w wymiarze
zewnetrznym, W tym globalnym oraz tworzeniu warunkéw dla rozprzestrzenienia efektow
rozwojowych na obszary otaczajace, w tym peryferyjne, przygotowane na wykorzystanie tych
oddziatywan (Spolaore, Wacziarg, 2009). Z jednej strony warunki te powinny stanowié
konsekwencj¢ efektow aglomeracji (agglomeration effects) prowadzacych do polaryzacji
rozwoju. Z drugiej strony powinny one bazowac na efektach “rozlewania” (spillover effects)
zwigzanych z dyfuzja rozwoju kreowang przez obszary rozwoju i wzrostu pozytywnie

absorbowang przez obszary otaczajace, dzigki posiadanym przez nie zasobom, ktore wraz ze
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stopniem dostepnosci i otwarcia, determinujg ich mozliwosci adaptacyjne (Gaustella,
Timpano, 2010; Smetkowski, 2011; Wojcik, Herbst, 2011).

Podstaw teoretycznych dla identyfikacji oraz interpretacji prawidtowosci zwigzanych
Z rozprzestrzenianiem si¢ rozwoju w przestrzeni ekonomicznej, zgodnie z wlasciwosciami
zwigzanymi z jego aglomeracja 1 dyfuzja, nalezy poszukiwa¢ w nurcie badan ekonomiczno-
geograficznych, ktory opiera si¢ na teoriach wyjasniajacych procesy rozwojowe w oparciu o
Sciezk¢ rozwoju nierownomiernego, rozwini¢tym na gruncie krytyki koncepcji rownowagi
gospodarczej 1 zrownowazonego wzrostu (Hansen, 1972; Todd, 1974). Obejmujg one
zarowno dorobek tradycyjnych koncepcji teoretycznych, jak rowniez wspotczesnych ich
adaptacji oraz nowych podej$¢ teoretyczno-metodologicznych. Na gruncie tradycyjnych
koncepcji teoretycznych dwie z nich nalezy uznaé za podstawowe. Pierwsza jest, wywodzaca
si¢ ze szkoly francuskiej, koncepcja biegunéw wzrostu, zaproponowana w 1949 przez
Perroux (1955), ktorg nastepnie modyfikowano odchodzac od ujecia sektorowego w kierunku
ujecia przestrzennego, w koncepcji regionu spolaryzowanego Boudevilla oraz teorii wzrostu
spolaryzowanego Paelincka, 1 ktérag w literaturze przedmiotu uwaza si¢ za fundament
wszystkich wspétczesnych teorii polaryzacji? (Grzeszczak, 1978; Grzeszczak, 2007). Druga
jest, majaca rodowdd amerykanski, koncepcja rdzeni i peryferii zaproponowana przez
Friedmanna, ktéra powszechnie uwaza si¢ za najbardziej dojrzata probe stworzenia teorii
rozwoju spolaryzowanego, w znaczeniu teorii rozwoju regionalnego® (Friedmann i Alonso,
1964; Friedmann, 1967; 1974;). Nie wchodzac w szczegdtly roznic tych koncepcji omowione
juz w literaturze (Smetkowski 2013; Kisiata, Stepinski, 2013; Churski, 2014), sa one bardzo
przydatne do wyjasniania prawidlowosci zwigzanych z rozprzestrzenianiem si¢ procesow
rozwojowych w przestrzeni ekonomicznej. Wynika ona m.in. z faktu, ze wspolng cechg teorii
biegunow wzrostu oraz koncepcji rdzeni i peryferii jest postrzeganie procesu rozwoju przez
pryzmat jego polaryzacji bazujacej na efektach korzysci aglomeracji (w rozumieniu
Marshalla-Arrowa-Romera, Portera lub Jacobs), w obszarach wzrostu oraz jego dyfuzji
bazujacej na efektach rozlewania si¢ na obszary otaczajace. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie
chodzi w tym przypadku jedynie o wspominang juz klasyczng przestrzenng dyfuzj¢ znang z

prac Hégerstranda (1951; 1952; 1967), ktéra opiera si¢ na procesie rozprzestrzeniania si¢

2 Obok Perrouxa za gtéwnych tworcéw teorii biegundw wzrostu uwaza sie Myrdala autora teorii
-skumulowanych przyczyn” i koncepcji polaryzacji regionalnej (Myrdal, 1957) i Hirschmana autora koncepcji
polaryzacji sektorowo-regionalnej (Hirschmann, 1958), ktérych ustalenia sa cenne zwtlaszcza dla okreslania
prawidtowosci zwigzanych z wptywem biegunéw wzrostu na ich otoczenie, co jest istota rozprzestrzeniania sig
procesow rozwojowych (Grzeszczak, 2007).

3 Obok Friedmanna wazne ustalenia w tym zakresie poczynit rowniez Lasuen, ktory zaproponowat szeroks,
sektorowo — przestrzenna, interpretacj¢ procesow polaryzacji rozwoju (Lasuen, 1969).
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w przestrzeni ekonomicznej konkretnych schumpeterowskich innowacji (Schumpeter, 1960).
Proces oddziatywania biegunéw wzrostu na obszary stabsze gospodarczo rozpatrywany jest w
szerszym kontekscie i nawigzuje to do doktryny liberalnej w ekonomii. Zaktada ona swobode
wyréwnywania poziomu rozwoju bez konieczno$ci stosowania interwencjonizmu
panstwowego, ktory mogiby prowadzi¢ np. do uzalezniania obszaréw otaczajacych rdzenie od
wsparcia socjalnego (Richardson, 1973; 1984; 2011). Warunkiem dla uruchomienia tego
procesu jest wzmacnianie efektow oddziatywania obszaréw rdzeniowych przy jednoczesnym
otwarciu si¢ przygotowanych do tego procesu obszarow otaczajagcych na czynniki
egzogeniczne. Moze to w konsekwencji prowadzi¢ do pozytywnego oddziatywania obszaru o
WyZSzym poziomie rozwoju na jego otoczenie. Nie musi ono wigzac si¢ z dyfuzja innowacji,
ale przyktadowo moze dotyczy¢ poprawy wyposazenia infrastrukturalnego, dzigki czemu na
obszarach otaczajacych rdzenie poprawia si¢ dost¢p do miejsc pracy i do ustug wyzszego
rz¢du oraz podnosi si¢ poziom zycia jego mieszkancow (Knowles, 1 inni, 2008; Komornicki i
inni, 2010). Zmiany te uruchamiajg procesy rozwojowe, ktdre ograniczajg recesj¢ i odptyw
ludnos$ci, co pozwala traktowaé obszary stabsze gospodarczo jako peryferia wstepujace
(upward peripheries) (Asheim i inni, 2011). Omawiane oddziatywanie moze jednak rowniez
skutkowa¢ negatywnymi nastgpstwami zwigzanymi przykladowo z wuzaleznieniem
technologicznym, drenazem kapitatu ludzkiego oraz ,,wyptukiwaniem” innych czynnikéw
rozwojowych, co prowadzi do odpltywu ludnosci i trwatej recesji oraz Klasyfikuje obszary
otaczajace jako peryferia zstgpujace (downward peripheries) (Coorado i inni, 2009).
Zadaniem polityki regionalnej w tych warunkach jest z jednej strony ograniczanie barier
rozwoju w obszarach jego aglomeracji w celu wzmacniania ich pozycji konkurencyjnej
budujacej ich mozliwosci oddziatywania na otoczenie. Z drugiej strony polityka regionalna
powinna zmierza¢ do ograniczania negatywnych skutkow oddziatywania i wzmacnia¢ ich
pozytywny wymiar. Taki sposéb rozumienia procesOw rozwoju i jego przestrzennych
konsekwencji znajduje rowniez zastosowanie we wspotczesnych modelach i koncepcjach
ekonomicznych opierajacych si¢ na zalozeniach koncepcji rozwoju spolaryzowanego. Dwie z
nich wydaja si¢ by¢ podstawowe: teoria rozwoju endogenicznego — zapoczatkowana pracami
Romera (1986, 1990, 1994) i Lucasa (1988) oraz koncepcja nowej geografii ekonomicznej
bedaca wlasciwie nowa teori¢ rozwoju spolaryzowanego — zwigzana z pracami Krugmana
(1991a; 1991b; 1995). W koncepcjach tych odchodzi sie od liberalnego zatozenia uznajacego
jednoznaczny prymat mechanizmu rynkowego nad interwencjonizmem gospodarczym oraz
od jednolitej, liniowej wizji rozwoju, uznajac, ze kazdy obszar ma swoje specyficzne zasoby

endogeniczne, ktore warunkuja jego trajektori¢ rozwoju (Todtling, Trippl 2005). Obok
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zasadniczej zmiany w podejsciu do czynnikow rozwoju, W tym innowacji (przyjecia ich
endogenicznego charakteru), szerokiego ujecia kapitalu nie ograniczajacego si¢ jedynie do
jego materialnego charakteru, podkreslaja one znaczenie efektow aglomeracji i dyfuzji
rozwoju. Ich przejawami m.in. procesy uczenia przez dziatanie, rozlewania si¢ wiedzy
(Doloreux, Shearmur, 2011) oraz nowe formy organizacji dziatalnosci gospodarczej, takich
jak np. grona (clusters) rozwoju, centra innowacji, czy sieci gospodarcze (Porter, 1990).
Niewystarczajaca efektywno$¢ podejscia wyréwnawczego oraz obnizajacy si¢ poziom
konkurencyjnosci europejskich regionow przy, jak si¢ okazato, bardzo wysokiej ich
wrazliwo$ci na zjawiska kryzysu w warunkach globalizacji staty si¢ przyczyng zwrdcenia
uwagi na mozliwo$¢ wykorzystania modelu polaryzacyjno — dyfuzyjnego w praktyce dziatan
interwencyjnych (Growing unequal..., 2008; Barca, 2009; How regions..., 2009; Regional
Policy..., 2009; Reshaping Economic..., 2009). Konkretyzacja dziatan w tym zakresie miata
miejsce w ramach programowania i implementacji wieloletnich ram finansowych polityki
spojnosci  Unii Europejskiej (UE) 2007-2013. Ws$rod najwazniejszych uwarunkowan
wprowadzanych zmian wskazywano na potrzeb¢ rozszerzenia interwencji zgodnie z hastem
,polityka spojnosci dla wszystkich”, co miato swoje symboliczne znaczenie w obliczu bardzo
dotkliwych ekonomicznie i spotecznie konsekwencji kryzysu gospodarczego 2008 roku.
Zmiana modelu wyrownawczego na model polaryzacyjno-dyfuzyjny oznacza konieczno$é
przyjecia funkcjonalnego ujecia spojnosci, a W konsekwencji odej$cia od jej klasycznego
postrzegania, stawiajacego spojnos¢ w opozycji do konkurencyjnosci. Nalezy podkresli¢, ze
ujecie funkcjonalne spdjnosci, jak podkresla Gorzelak (2009), nie stoi w sprzeczno$ci z
dazeniem do konkurencyjnosci. Spojnos$é rozumiana funkcjonalnie i zachodzaca w trzech jej
wymiarach: ekonomicznym, spolecznym 1 terytorialnym zwigksza konkurencyjnos¢ obszaru
rozumiang jako suma konkurencyjnos$ci przedsigbiorstw oraz konkurencyjnos$ci ich otoczenia.
Tak rozumiana spojno$¢ obniza koszty transakcyjne przedsigbiorstw korzystajacych z dobrze
funkcjonujacych powigzan komunikacyjnych, rozwijajacego si¢ otoczenia instytucjonalnego
oraz mobilnych zasoboéw pracy charakteryzujacych si¢ wysokim poziomem kapitatu
ludzkiego i spotecznego. Podejscie takie wymaga przyjecia zatozenia, ze wystgpowanie
spojnosci, nie powinno oznacza¢ stanu wyrdéwnania roznic, a jedynie, jak wskazano na
wstepie, osiggniecie poziomu zréznicowania akceptowanego spotecznie (Faludi 2006; Molle
2007). Prowadzi to w konsekwencji do przesuni¢cia szali podstawowego dylematu
zwigzanego z ukierunkowaniem polityki regionalnej z wyrownywania (equity) na

efektywnos¢ (efficiency), przy jednoczesnej reorientacji podstaw teoretycznych, podejscia



rozwojowego, strategii interwencji, jej koncentracji

merytorycznej 1 przestrzennej,

wykorzystywanych narzedzi oraz glownych podmiotdéw ja realizujacych (patrz tabela 1).

Tabela 1

Paradygmat wyréwnawczy ver. paradygmat polaryzacyjno-dyfuzyjny

polityki regionalnej

PARADYGMAT WYROWNAWCZY

PARADYGMAT

Aspekty POLARYZACYJINO-DYFUZYJNY
TEORIA e teoria bazy ekonomicznej e sektorowe i regionalne modele
e hipoteza konwergencji polaryzacyjne
e nowa teoria wzrostu
endogenicznego
e nowa geografia ekonomiczna
PODEJSCIE odgorne oddolne
ROZWOJOWE (top-down) (bottom-up)
prymat polityki prymat polityki
interregionalnej nad intraregionalng intraregionalnej nad interregionalng
podejscie sektorowe podejScie zintegrowane
STRATEGIA
KONCENTRACJA ] - il _KOMPENSA(;:J_A; i — el
nie zawsze efektywne dziatania interwencyjne na ziatania promocyjne ksztattujace warunki dla
MERYTORYCZNA obszarach problemowych skutkujace spojnosci funkcjonalnej wykorzystujace specyfike
dywergencja rozwojowa zasobow endogennych obszaréw stabiej
rozwinigtych (place-based policy), zwigkszajace ich
mozliwos$ci absorpcji procesow rozwojowych oraz
prowadzace do osiagania ,,masy krytyczne;j”
zapewniajacej dalszy samodzielny rozwdj
KONKURENCYJNOSC
brak koncentracji na wybranych czynnikach precyzyjnie okre§lone czynniki konkurencyjnosci
konkurencyjnosci prowadzacy do i strategicznie skoncentrowana merytorycznie
nieskoncentrowanej interwencji opierajacej si¢ interwencja stuzaca ich wzmacnianiu i tworzeniu
na wielu, naktadajacych si¢ dziataniach przy jednoczesnym uwzglednieniu koniecznosci
tworzeniu warunkow do rozprzestrzeniania si¢
procesoéw rozwojowych z rdzeni na peryferia
KONCENTRACJA prymat wymiaru sektorowego nad terytorialnym, prymat wymiaru terytorialnego nad sektorowym,
regiony administracyjne regiony funkcjonalne
PRZESTRZENNA klasyfikowane na podstawie ich skali deficytow delimitowane na podstawie zasiegu relacji
rozwojowych bez uwzglednienia ich wewngtrznych zachodzacych migdzy obszarami rdzeniowymi i
zroznicowan oraz relacji migdzy obszarami otoczeniem, integracja terytorialna dziatan
rdzeniowymi i otoczeniem rozwojowych sprzyjajacych koordynacji
interwencji sektorowych poprzez ich dostosowanie
do specyfiki poszczegdlnych terytoriow oraz
wzmocnieniu efektow rozprzestrzeniania si¢
procesow rozwojowych
NARZEDZIA subwencje i pomoc publiczna, montaz finansowy wykorzystujacy PPP,
bezzwrotna pomaoc finansowa kapitat ludzki i kapitat socjalny
zapewniajace wspotprace, usieciowienie,
integracja narzedzi ,,migkkich” i ,,twardych”
bezzwrotna i zwrotna pomoc finansowa
administracja rzadowa, wielopoziomowe wspotrzadzenie
PODMIOTY administracja samorzadowa (multilevel governance)

Zrédto: Churski 2014.

Proces wiaczania merytorycznych zalozen tej

publicznych przebiegal jednak zaskakujaco wolno
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przeszkody, czesto o stricte politycznym charakterze. Na domiar ztego problematyka rozwoju
spolaryzowanego stata si¢ przedmiotem rywalizacji gtownych ugrupowan politycznych w
Polsce (m.in. Pordwnanie modeli..., 2013). Prowadzi to do daleko idacych i nie do konca
precyzyjnych deklaracji odrzucajagcych mozliwos¢ wykorzystania modelu polaryzacyjno-
dyfuzyjnego w praktyce polityki regionalnej w aktualnym paradygmacie rozwoju w Polsce
lub ciekawych zabiegdw semantycznych stosowanych w zatozeniach koncepcji rozwoju kraju
obowigzujacej do 2015 roku. Przyktadowo model polaryzacyjno-dyfuzyjny na zatozeniach,
ktorego programowano rozwoj Kraju w pierwszej dekadzie XXI wieku (Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego..., 2009; Koncepcja Przestrzennego..., 2011; Strategia Rozwoju
Kraju 2020, 2012), zostal nazwany w Polsce modelem ,,polaryzacyjno-absorbcyjnym”. Miato
to akcentowad, obok wsparcia obszaréw silnych ekonomicznie, dbato$¢ rzadu o obszary
stabsze gospodarczo, ktorych rozwdj jest zalezny od relacji z otoczeniem, W tym
przyjmowania efektow rozwojowych z biegunéw wzrostu, co wymaga ksztattowania ich
mozliwosci absorpcyjnych. Bardzo podobne dziatania podejmowaty wiadze regionalne.
Dobrym przykladem w tym zakresie sa doswiadczenia Wielkopolski. W Strategii Rozwoju
Wielkopolski do 2020 roku (2005) zaproponowano merytorycznie uzasadniong interpretacje
lansowanego wowczas przez rzad na poziomie krajowym modelu rozwoju polaryzacyjno-
dyfuzyjnego, taczac ja jednak z nie do konca nieuzasadnionymi zabiegami definicyjnymi.
Przyjeto bowiem, ze ,,... na poziomie regionalnym warto rozszerzy¢ rozumienie tego modelu.
Nie mozna zaklada¢, Ze wspieranie biegunéw wzrostu wystarczy, by pojawila si¢ dyfuzja na
obszary je otaczajace. Wazne jest rownoczesne wzmacnianie zdolnosci do odbioru tej dyfuzji,
czyli korzystania z niej. Obszary otaczajace nalezy z jednej strony wyposaza¢ w zdolnosci do
absorbowania czynnikéw rozwojowych z zewnatrz, a z drugiej w zdolnosci do
wykorzystywania potencjatow wlasnych. Zgodnie z powyzszym nalezy rekomendowac
regionalny model rozwoju zaktadajacy rozwoj dyfuzyjno-absorpcyjny, w odroznieniu od
krajowego modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego, zakladajacy wzajemnie korzystne relacje
miedzy biegunami wzrostu a ich otoczeniami. Spolaryzowana przestrzen powinna rozwijac
si¢ w wyniku wzajemnie korzystnych oddzialywan biegunoéw i otoczenia, czyli w wyniku
dyfuzji rozwoju z biegundéw na otoczenie, ale rownoczesnie dzigki wzrastajacym zdolnosciom
otoczenia do wchianiania korzystnego oddziatywania czynnikow zewnetrznych. Poszczegolne
obszary nalezy widzie¢ jako uklady funkcjonalne. Dyfuzja i absorpcja powinny by¢
rOwnowaznymi czynnikami rozwoju. Ponadto, model ten powinien by¢ dynamiczny, co
oznacza, ze przestrzen regionu to nie obszar administracyjny, ale wzajemnie powigzane ze

Soba potencjaty 1 zachodzace miedzy nimi procesy...” (Strategia Wielkopolska..., 2012, s.63-
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64). W odniesieniu do przedstawionych przyktadéw pojawia si¢ jednak zasadne pytanie: Czy
zabiegi semantyczne zmieniajg cokolwiek w obiektywnie zachodzacych prawidlowosciach
procesOw rozwoju spoteczno-gospodarczego réznicujacych go w naturalny sposob w

przestrzeni? Odpowiedz wydaje si¢ by¢ oczywista.

W poszukiwaniu utraconej skutecznosci - polityka regionalna zorientowana
terytorialnie place based-policy

W ostatniej dekadzie w dyskusjach ukierunkowanych na poszukiwanie bardziej
skutecznych i przynoszacych lepsze efekty form oraz narzedzi interwencji rozwojowej na
znaczeniu zyskuje podejscie zorientowane terytorialnie. Wydaje si¢, ze jego idea bardziej
koncentruje si¢ na aspektach systemowo-narz¢dziowych, a W mniejszy sposob wchodzi
wprost w polemik¢ z dotychczas praktykowanymi paradygmatami: wyréwnawczym i
polaryzacyjno-dyfuzyjnym. Podejscie zorientowane terytorialnie, co potwierdzaja
doswiadczenia poszczegdlnych panstw w biezacym okresie programowania i realizacji
polityki regionalnej, moze bowiem by¢ wykorzystane zarowno w celu realizacji wsparcia
wyrownawczego, jak rowniez w celu lepszego wykorzystania przez terytoria obiektywnie
wystepujacych zréznicowan w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Nalezy
podkresli¢, ze jego zalozenia opierajg si¢ na rozpoznawaniu potrzeb kazdego terytorium, a
tym samym nie eliminuja z oddzialywania polityki spdjnosci zadnego obszaru i jego
mieszkancow.

Upowszechnienie podejScia terytorialnego w polityce regionalnej jest swoistym
procesem dtugiego trwania. Jego geneza wiaze si¢ z konsekwencjami przemian spoteczno-
gospodarczych majacych miejsce w pierwszej potowie lat siedemdziesiatych XX wieku, ktore
negatywnie zweryfikowaly dotychczasowe makroekonomiczne modele rozwoju i
doprowadzily do przyjecia zatozenia o przewadze proceséw bootom-up nad procesami top-
down (Jewtuchowicz, 2016). Od tego momentu systematycznie zwracano uwagg na potrzebg
uwzgledniania terytorium oraz Kkonieczno$¢ wickszego brania pod uwage czynnikow
terytorialnych w ksztaltowaniu procesow rozwojowych (territory matters) (Churski, 2018).
Doprowadzito to do poszerzenia pojecia rozwoju w ujeciu celowosciowym z
dotychczasowego dazenia do spdjnosci ekonomicznej i spojnosci spotecznej o jego wymiar
przestrzenny zwigzany ze spojnoscig terytorialng, co zostalo sformalizowane zapisami

Traktatu Lizbonskiego (2007). Waznym katalizatorem dla wzrostu zainteresowania



terytorium w dziataniach polityki rozwoju byla recesja gospodarcza jaka dotkneta wigkszo$¢
krajow §wiata w wyniku kryzysu finansowego zapoczatkowanego upadkiem we wrze$niu
2008 roku, zwracajac uwage na problem podatnosci gospodarki na kryzys (Economic
Crisis..., 2009). Doprowadzitlo to do redefinicji czynnikéw rozwoju i interpretacji ich
oddziatywania w wymiarze gospodarczym, spotecznym oraz terytorialnym, zwlaszcza na
obszarach wymagajacych wzmocnienia odpornosci na zjawiska kryzysowe (co dotyczy
wigkszo$¢ regionow panstw cztonkowskich UE) (ECR2: Economic Crisis..., 2014).

Jak stusznie zauwazaja Neumark i Simpson (2014) podstawy teoretyczne polityKi
regionalnej ukierunkowanej terytorialnie bazujg na kilku istotnych prawidtowosciach dobrze
okreslonych w teorii geografii ekonomicznej i ekonomii, zwtaszcza w koncepcjach rozwoju
endogenicznego, nowej geografii ekonomicznej oraz podejsciu instytucjonalnym. Wsrdd nich
do najwazniejszych uzna¢ nalezy: efekty aglomeracji, efekty sieci, przeptywy wiedzy,
czynniki lokalizacji dziatalnosci gospodarczych, niedopasowania przestrzenne, oraz
motywacje kapitatu do dzialan ukierunkowanych terytorialnie (Churski, 2018). Place-based
policy opiera si¢ na dwoch podstawowych zatozeniach. Po pierwsze zaktada si¢, ze kazde
miejsce ma swoja specyfik¢ ekonomiczng, spoleczng, kulturowa i instytucjonalng, ktéra
ksztattujac si¢ spontanicznie i/lub poprzez celowa interwencje w czynniki rozwoju, tworzy
jego kapital terytorialny (Camagni, 2008). Po drugie skuteczne wykorzystanie tego kapitatu
wymaga wiedzy i umiejetnosci w zakresie stosowania polityk rozwojowych. Tylko ten kto
wie jakie, gdzie i kiedy czynniki rozwoju wymagaja tworzenia lub wzmacniania moze osiagaé
wzrost efektywnosci interwencji rozwojowej (Barca i inni, 2012). Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage, ze wskazane prawidlowo$ci teoretyczne podejscia zorientowanego
terytorialnie s3 w pelni zgodne z efektami, na ktorych opiera si¢ koncepcja aglomeracji i
dyfuzji rozwoju. Tym samym podejScie zorientowane terytorialnie moze i1 jak si¢ wydaje
powinno stanowi¢ podstawe dla programowania interwencji uwzgledniajacej ich przebieg.
Dodatkowo wskazywana w nim konieczno$¢ uwzglednienia specyfiki terytorium oraz
dostosowania do niej zakresu i form interwencji przy funkcjonalnym podej$ciu do rozwoju
wprost odpowiada na wskazywang wczesniej dychotomig¢ potrzeb obszaréw aglomeracji
rozwoju oraz obszaré6w poddawanych efektom jego dyfuzji. Dychotomii, ktéra w podejs$ciu
zorientowanym terytorialnie potwierdza si¢ w jego dwoch podstawowych celach:
efektywnosci 1 inkluzji spotecznej. Przenikajacych sie, a nie przeciwstawianych. W ten
sposob w przedmiotowym podej$ciu rozwigzaniu ulega kluczowy problem jaki dotyczy
dziatan wykorzystujacych efekty aglomeracji i dyfuzji, a ktorym jest terytorialna determinacja

potrzeb wynikajaca z jednej strony ze zréznicowanych zasoboéw, a z drugiej strony z
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potozenia poszczegdlnych obszarow bedacych przedmiotem dziatan interwencyjnych.
Podejmowane w ten sposéb dziatania maja doprowadzi¢ do osiggnigcia masy krytycznej
(critical mass), ktora mogtaby wywrze¢ trwaly wplyw na zmiany rozwojowe na poziomie
lokalnym i regionalnym, a w konsekwencji krajowym i europejskim.

Zasady polityki regionalnej ukierunkowanej terytorialnie zostaty kompleksowo
usystematyzowane i skonkretyzowanie operacyjnie przez Fabrizio Barcg (2009) w jego
niezaleznym Raporcie pt. PROGRAM DLA ZREFORMOWANEJ POLITYKI SPOJNOSCI.
Podejscie ukierunkowane terytorialnie w osigganiu celow i oczekiwan Unii Europejskiej (AN
AGENDA FOR A REFORMED COHESION POLICY. A place-based approach to meeting
European Union challenges and expectations). Nie wchodzac w ich szczegbty
zasygnalizowane powyzej i przedstawione juz w innych opracowaniach (Churski, 2018)
nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze z perspektywy dekady stanowiacej okres podejmowania w
UE dziatan zgodnych z nowym podejSciem do polityki regionalnej mozna jednak stwierdzi¢,
Ze pomimo jego niezaprzeczalnych atutéw jest on bardzo trudny do zastosowania w praktyce
dziatan strategicznych i programowych polityki rozwoju. Pomimo stosowania bogatego
katalogu instrumentow, do ktorych zaliczy¢é mozna: strategie inteligentnych specjalizacji,
polityke miejska, zintegrowany rozwdj obszarow wiejskich, zintegrowane inwestycje
terytorialne, obszary strategicznej interwencji i wiele innych nie przynosza one w pelni
oczekiwanych rezultatow (Baltina, 2014; Churski i inni, 2017a). Jest to szczegodlnie widoczne
w przypadku regiondéw mniej rozwinigtych i1 stanowi nadal wyzwanie dla przysztej polityki
spojnosci (McCann, Ortega-Argiléz, 2012; Varga, 2017), wskazujac na niezbedng potrzebg
dalszych dziatan, w tym decentralizacji zarowno kompetencji, jak 1 srodkow finansowych

(Bohme 1 inni, 2008; Bohme 1 inni, 2011).

Podsumowanie

Przedstawione fakty mozna uzna¢ za zbior argumentéw potwierdzajacych mozliwosé
wykorzystania prawidtowosci aglomeracji i dyfuzji rozwoju w ograniczaniu skali
nierownos$ci. Stanowi to dowdd na stuszno$¢ osadu Kuklinskiego (1987), ktory stwierdzil, ze
wbrew pogladom wielu wybitnych autordéw, idei rozwoju spolaryzowanego, ze wzglgdu na
fakt, ze stanowi on ceche¢ obiektywna otaczajacej nas rzeczywistosci, nie da si¢
wyeliminowac¢ z intelektualnych 1 instytucjonalnych ram polityki regionalnej w przysztosci.
Potwierdzeniem aktualnosci tych pogladow sa wnioski i rekomendacje Gorzelaka i

Smetkowskiego (2019, s. 4), ktorzy stwierdzaja, ze .,...doktryne ,,polaryzacji i dyfuzji”
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(lepszym sformutowaniem jest ,.koncentracji i dyfuzji”)* nalezy uznaé za pozadang zasade
prowadzenia polityki regionalnej...”. Argumentuja to m.in. faktem, ze ,,...zahamowanie
wzrostu zréznicowan terytorialnych jest w znacznym stopniu wynikiem wzmocnienia
procesow dyfuzji rozwoju z niektorych obszaréw metropolitalnych na tereny bardziej od nich
oddalone...” (Gorzelak, Smetkowski, 2019, s. 3). Do podobnych wnioskéw prowadzg wyniki
badan realizowanych w ramach projektu Narodowego Centrum Nauki Nowe wyzwania
polityki regionalnej w ksztattowaniu czynnikow rozwoju spoteczno-ekonomicznego regionow
mniej rozwinietych. potwierdzajace fakt pozytywnych nastepstw procesow dyfuzji rozwoju,
wymagajacych jednak ich wzmacniania ze strony dziatan polityki regionalnej (FORSED,
2019; Churski i inni, 2020). Nalezy bowiem pamigtaé, ze o ile tendencje do aglomeracji
stanowig efekt procesow spontanicznych 1 bez ich koordynacji mogg prowadzi¢ do
negatywnych nastgpstw, to tendencje do dyfuzji wymagaja celowego i konsekwentnego
wzmacnia zarOwno po stronie terytoriow oddziatujacych, jak 1 po stronie terytoriow
przyjmujacych oddziatywania.

Z pewnoscig upowszechnione obecnie podejscie zorientowane terytorialnie moze
utatwi¢ efektywno$¢ programowania 1 realizacji polityki regionalnej przy pelnym
wykorzystaniu wskazanych prawidtowosci do aglomeracji i dyfuzji rozwoju. Jednak, jak
wskazano, przedmiotowa koncepcja nie jest wolna od samoograniczen o charakterze
operacyjnym. Ich przezwycig¢zenie uzasadnia potrzebg poszukiwania nowych rozwigzan w
tym zakresie. Przywolujac propozycje przedstawione w innych opracowaniach (m.in. Churski
i inni, 2018b), z pewnoscig nalezy zwroci¢ uwage na konieczno$¢ odchodzenia w wyjasnianiu
1 ksztaltowaniu procesow rozwojowych od podejscia charakterystycznego dla
ekonomii/przestrzeni miejsc (space of places) w kierunku podejécia ukierunkowanego na
ekonomie/przestrzen przeptywow (space of flows) (Hudson, 2004; Castells, 2004). Tym
samym wykorzystanie prawidlowosci rozprzestrzeniania rozwoju zachodzacego migdzy
obszarami jego aglomeracji i ich otoczeniem staje si¢ kluczowe dla skutecznosci
podejmowanych dziatan interwencyjnych. Mozliwos$¢ jej zaprogramowania i realizacji w
podejséciu zorientowanym terytorialnie wymaga wspomnianej juz i wskazywanej od dawna
(Gorzelak, 2004), konieczno$ci decentralizacji kompetencyjnej i finansowej, gwarantujacych
mozliwo§¢ wdrazania elastycznych instrumentéw przez w petni upodmiotowiony samorzad
terytorialny. Wskazuje to, tym samym na potrzebg pelniejszego wykorzystania koncepcji

multilevel governance przy jednoczesnym poszanowaniu zasady ,,think globally, act locally”

* Wiecej na temat roznic miedzy aglomeracjg, koncentracja i specjalizacjg patrz (Ochojski i inni, 2017).
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oraz ograniczeniu roli panstwa oraz UE do dziatan koordynacyjno-kontrolnych. Dziatania te,
zarOwno na poziomie krajowym, jak rowniez, a nawet zwlaszcza, na poziomie lokalnym,
muszg bazowa¢ na silnym fundamencie budowanym przez instytucjonalizacj¢ rozwoju i
rozwo6j instytucjonalny. Ten pierwszy zwigzany jest z tworzeniem 1 funkcjonowaniem
instytucji koordynujacych programowanie, realizacje 1 ewaluacje procesdOw rozwoju.
Konkretyzuja si¢ one m.in. w formie struktur organizacyjnych administracji i instytucji
publicznych. Ten drugi bazuje na normach, wartosciach, modelach zachowan,
reprezentowanych zard6wno przez pojedynczych interesariuszy, jak i ich grupy
charakteryzujace si¢  zroznicowanym poziomem  sformalizowania  organizacyjno-
instytucjonalnego i r6znym poziomem zakorzenienia (Rodrigues-Pose, 2013). Wydaje si¢, ze
najlepszym narzedziem dla realizacji przedmiotowego planu jest idea zintegrowanego
planowania rozwoju, opierajagca si¢ na oddolnym (bootom-up) modelu planowania
strategicznego i przestrzennego dostosowanym do specyfik i potencjalow poszczegdlnych
terytoriow, przy nie ignorowaniu roli czynnikow egzogenicznych (Gorzelak, 2003).
Implementacja przedstawionych zalozen nie bedzie tatwa, a w obecnym okresie
toczacej sie¢ W Europie dyskusji politycznej na temat przysztosci Wspolnoty (White Paper.. .,
2017), moze stanowié¢ prawdziwe wyzwanie. Jej skutecznemu wykorzystaniu nie sprzyjaja
réwniez w Polsce uwarunkowania krajowe. Swiadczy o tym jednoznaczne odrzucenie modelu
polaryzacyjno-dyfuzyjnego w programowaniu krajowej polityki regionalnej, czego dowodza
zatozenia Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (2017) oraz projekt Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego (2019). Co jednak cickawe towarzyszy temu podkreslanie
efektow rozprzestrzenia si¢ rozwoju z osrodkow subregionalnych na ich otoczenie, co
wskazuje na niekonsekwencje, od ktorych nie sg wolne przedmiotowe dokumenty. Odbywa
si¢ to rownolegle z promowaniem przez rzad wzmacniania roli panstwa, w tym centralizacja
wielu kompetencji. Nalezy mie¢ nadzieje¢, ze nowe ramy wspdlnotowej polityki spdjnosci na
okres 2021-2027 przyczyniag si¢ do odwrdcenia tych tendencji wskazujac na rozwigzania
zarowno efektywne ekonomicznie, jak i1 ograniczajace skale nierownos$ci spotecznych

(Schneider, 2017; Szlachta, Zaleski, 2018).
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