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Jedna z glownych przestanek reformy regionalnej podjetej przez rzad Jerzego Buzka

byto utworzenie podmiotow funkcjonujacych ponizej rzadu centralnego, ktore wezma

na siebie znaczaca czes¢ odpowiedzialnosci za przyspieszenie rozwoju ekonomicznego

i cywilizacyjnego kraju. Miato to nastapic m.in. poprzez lepsze wykorzystanie zasobow

oraz uwarunkowan lokalnych, a takze wieksza samodzielno$é kreowania polityki rozwoju.
Dlatego wsrod zasadniczych kompetenciji, ale i zadan nowo utworzonych wojewodztw znalazto
sie przygotowywanie i uchwalanie regionalnych strategii rozwoju. Jaka powinna by¢ obecnie
ich rola? Co pozwoli w peini wykorzystac¢ potencjat przestrzenno-ekonomiczny regionow?

Gdy ¢cwierc wieku temu powstaty regionalne samorzady, ich wtadze nadaty pracom nad strategiami rozwoju
duze znaczenie. Jedne sporzgdzaty te dokumenty wtasnymi sitami, inne zatrudniaty grupy eksperckie,
gtownie z kregu akademickiego. Szybko ujawnito sie kilka istotnych dylematow. Na przyktad: czy strategie
majg obejmowac zakres kompetencjii mozliwos$ci dziatan samorzadu wojewddzkiego (wersja ,waska”),
czy tez zawierac¢ wszystkie aspekty rozwoju regionu (wersja ,szeroka”)? Inaczej mowigc — czy strategia

ma dotyczy¢ zadan wtasnych, czy raczej stanowi¢ pewnego rodzaju liste potrzeb adresowang do rzadu?’
Kolejnym wyzwaniem byto okreslenie zakresu i metod partycypacji spoteczneji partnerstwa, np. zinnymi
samorzadami, oraz balansu pomiedzy priorytetami ekonomicznymi, spotecznymi czy srodowiskowymi.

| wreszcie dylemat szczegdélny — jaka powinna by¢ relacja pomiedzy strategig a planem zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, ktérego obowigzek sporzadzania wynikat z ustawy o zagospodarowaniu

i planowaniu przestrzennym?

Strategie byty konstruowane na 0got na okresy dziesiecioletnie, ale praktycznie obowigzywaty przez krotszy
czas, poniewaz byty aktualizowane. Bardzo szybko staty sie opracowaniami zrutynizowanymi, czasem nawet

o dekoracyjnym charakterze. Mimo ze rozpoznawaty realne problemy, to poniewaz uchwalano je czesto przez
aklamacje, oznaczato to, ze w procesie ich przygotowywania wszelkie kontrowersje tagodzono. Koniec koncéw
przyjete strategie nie wzywaty zatem do podjecia zadnych zdecydowanych dziatan, byty raczej obszernymi
katalogamizyczen. Przypominaty szeroko rozpietg sie¢, w ktérg mozna byto ,ztapac¢” kazde zewnetrzne srodki
czy projekty inwestycyjne i bez trudu wykazac, ze odpowiadaja one na wyzwania zdefiniowane w strategii.

To niezwykty paradoks, ze kryzys strategii regionalnych przyspieszyt, gdy wojewoddztwa staty sie gestorami
srodkow europejskich na rozwdj regionalny (zwtaszcza od perspektywy finansowej 2013-2020).

! Tendylemat zostat rozstrzygniety dos¢ jednoznacznie. Strategie musiaty by¢ ,szerokie”, choc¢by z tego prostego powodu, ze w pierwszych
kadencjach samorzad regionalny byt po prostu bez pienigedzy. Strategia zorientowana na zadania wtasne bytaby wrecz o niczym.
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’ ’ To niezwykly paradoks, ze kryzys strategii regionalnych przyspieszyt,
gdy wojewodztwa statly sie gestorami Srodkow europejskich na rozwoj
regionalny (zwtaszcza od perspektywy finansowej 2013-2020).

Rzecz w tym, ze daleko wazniejsze staty sie inne, nowe dokumenty programowe o strategicznym
charakterze — regionalne programy operacyjne (RP0). To w nich decydowano o faktycznym wyborze
projektow i rozdziale pieniedzy. Co wiecej — koniecznos¢ wspdétfinansowania programow unijnych catkowicie
ogotocita wojewodztwa ze srodkow na realizacje innych, wtasnych inwestycji wykraczajgcych poza
merytoryczny zakres RPO. Strategie powstawaty, bo musiaty powstawac, ale prawdziwe emocje wigzaty sie
ze sporzadzaniem programow. Co jednak wazne — dokumenty te zostaty wytaczone z procesu politycznego,
sejmik uchwalat strategie, ale nie miat gtosu w sprawie ksztattu RPO. W jego kompetencji pozostato
natomiast uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Ten dokument tracit powoli
naznaczeniu, a po wejsciu w zycie nowej ustawy o planowaniu przestrzennym z roku 2003, znalazt sie

w zupetnej koncepcyjnej pustce. Opis tego procesu znacznie przekroczytby ramy niniejszego artykutu, ale
kilka istotnych faktow trzeba jednak przypomniec.

Przez cate dekady PRL-u i pierwsze lata |ll RP obowigzywata zasada hierarchicznosci planéw — to znaczy
zaleznosc¢ planow miejscowych od planu regionalnego. Ani teoria, ani tym bardziej praktyka, nie potrafita
skutecznie zwigza¢ planowania regionalnego z miejscowym. llustruje to paradoks: w studiach uwarunkowan
i kierunkow rozwoju gmin oraz w planach miejscowych dokonano rezerwacji olbrzymich potaci terenu na cel
budownictwa mieszkalnego. Sa to rezerwacje daleko przekraczajgce wszelkie prognozy demograficzne.
Gdyby przypadkiem, albo jakims cudem, te wszystkie tereny w obrebie ktéregos wojewddztwa zostaty
wykorzystane, zabraktoby wody, infrastruktury do odbioru sciekdw, zatamatby sie transport. A przeciez
wszystkie te plany miaty z pewnoscig klauzule niesprzecznosci z planem regionalnym. Jak do tego doszto?
Nowe rozwigzania prawno-ustrojowe zniwelowaty wspomniang hierarchicznos¢. Tradycyjnie kluczowa
kwestig, rozstrzygang w planie regionalnym, byta lokalizacja elementow wielkiej infrastruktury (przebiegi
autostrad, kolei, linii wysokiego napiecia, zapor wodnych etc.) oraz ksztatt systemu wielkoprzestrzennych
form ochrony przyrody (parki krajobrazowe, narodowe etc.) Nowa ustawa, naktadajgca obowigzek
uzyskiwania tzw. decyzji srodowiskowej dla wszystkich wiekszych obiektow infrastruktury, okreslita
koniecznos¢ analizowania co najmniej trzech wariantow kazdej inwestycji. Uczynita w ten sposdéb plan
regionalny w znacznym stopniu bezuzytecznym. Trudno bowiem wyobrazié sobie plan, w ktérym kazda
projektowana droga i kazdy nowy gazocigg ma wyznaczone co najmniej trzy przebiegi.

Co wiecej, dla potrzeb sprawniejszej realizacji inwestycji, kolejno dla wszystkich systemow infrastruktury,
wprowadzono tzw. ,specustawy”, czyli zasady lokalizacji ponad systemem planowania przestrzennego.
Oznaczato to, ze gmina, sporzadzajac swoj dokument planistyczny, nie miata juz obowigzku ,przejmowac”
ustalen z planu regionalnego, bo wszystkie inwestycje infrastrukturalne byty i tak realizowane bez wzgledu
na ustalenia planéw miejscowych. Nie zawsze miato to zte skutki — wtasciwie tylko dzieki temu udato sie
zrealizowac sie¢ autostrad i drog szybkiego ruchu.

, , Nowa ustawa naktadajaca obowigzek uzyskiwania tzw. decyzji
srodowiskowej dla wszystkich wiekszych obiektow
infrastruktury okreslita konieczno$é analizowania co najmniej
trzech wariantow kazdej inwestycji. Uczynita w ten sposob
plan regionalny w znacznym stopniu bezuzytecznym.

2 Regiony motorem drugiej fali modernizacji Polski?
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Powierzenie samorzgdowi regionalnemu zadan w zakresie wielkopowierzchniowych form ochrony przyrody

i sSrodowiska okazato sie zupetng porazka. Nowe parki krajobrazowe czy strefy chronionego krajobrazu
przestaty powstawac. Jedynie Unia Europejska wymusita utworzenie stref ochrony wynikajgcych z dyrektywy
ptasiejidyrektywy wodnej, tzw. system ,obszary Natura 2000".

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa zostat praktycznie wyprany ze swoich tradycyjnych tresci.
Mimo to, plany nadal powstawaty. Najczesciej wynikato to z faktu, ze w wielu wojewodztwach funkcjonowaty
panstwowe biura planowania przestrzennego, dla ktorych praca nad tym dokumentem byta wazng czescig
aktywnosci. Takie biura przetrwaty zreguty w miastach, ktére utracity status stolic wojewodztw. Ogromnym
naktadem pracy sporzadzano zatem plany z niezwykle pogtebionymi i rozbudowanymi analizami, dokumentacjami,
ktorych warstwa koncepcyjna, rozstrzygajaca byta nadzwyczaj watta. Gdyby plany przestrzennego
zagospodarowania wojewodztw nagle zniknety, prawdopodobnie nic by sie nie wydarzyto. Czy zatemich
sporzadzanie ma jakis sens? Coraz czesciej mowi sie o likwidacji tego poziomu planowania. Rzad po roku 2015
zlikwidowat zresztg obowigzek sporzadzania dtugoletniej koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju

i cyklicznych raportow na ten temat. Po prostu zlikwidowano planowanie przestrzenne na poziomie krajowym.

Rownoczesnie coraz czesciej dostrzegano, ze strategie wojewoddzkie stajg sie zbyt rutynowe, sg stabo
zakorzenione w uwarunkowaniach lokalnych, nie rozpoznajg specyfiki roznych czesciregionu, a zawarte

w nich koncepcje sa w niktym stopniu inspirowane terytorialnym zréznicowaniem. Stowo ,terytorialne”
jest tu kluczowe. W systemie wydatkowania srodkéw europejskich zrobito ono ogromna kariere. Pojawity
sie takie pojeciajak np. ,zintegrowane inwestycje terytorialne” czy ,podejscie terytorialne”, ktére oznacza
koncentrowanie uwagi nie na sektorach czy obszarach administracyjnych, ale na ,terytoriach” —jednostkach
funkcjonalnych, gdzie czynnik fizyczny, np. krajobraz, czy czynnik spoteczny, wspolnotowy ma kluczowe
znaczenie. Terytoria, wydzielone funkcjonalnie, muszg stac sie obszarem wspotpracy samorzadow i innych
podmiotdw, totez wymagajg stworzenia swoistych zwigzkow celowych. Dzis takie wspdlnoty zawigzano
wytgcznie dla obszarow stref metropolitalnych i tam realizowana jest czes¢ wydatkow polityki spojnosci

w formie projektow zwanych ,ZIT-ami”(ZIT — Zintegrowane Inwestycje Terytorialne).

Najwazniejszym czynnikiem powstawania i akceptacji takich projektow jest wspdlnota celow wszystkich
podmiotdéw danego terytorium. Mozna sobie wyobrazi¢, ze przysztosciag polskiej polityki regionalnej bytyby
gtownie projekty typu ZIT, ale generowane dla réznych terytoriow. Wowczas caty model regionalnej strategii
opieratby sie na podziale przestrzeni regionu na owe ,terytoria”i wykreowaniu tam podmiotéw zarzadzajacych
oraz nawyborze projektow swiadomie dostosowanych do charakteru tychze obszaréw. Gtdwna misja
planowania regionalnego bytaby ich identyfikacja i delimitacja. Stanowitoby to element kreacji w regionalnym
planowaniu przestrzennym.

, ’ Jednym z najmodniejszych pojeé wspotczesnej teorii rozwoju
regionalnego jest , podejscie terytorialne”. Oznacza ono
koncentrowanie uwagi nie na sektorach czy obszarach
administracyjnych, ale na ,terytoriach” - jednostkach
funkcjonalnych, gdzie czynnik fizyczny, np. krajobraz, czy
czynnik spoteczny, wspélnotowy ma kluczowe znaczenie.

W wojewddzkich dokumentach strategicznych rozpoznanie zréznicowania terytorialnego byto jednak
nieadekwatne. Najczesciej opierano je najakims prostym, pojedynczym kryterium — otoczeniu metropolii,
obszarze przygranicznym, strefie skrajnie wysokiego bezrobocia itp. Czasem rozpisywano strategie
natzw. ,subregiony” —z requty pokrywajace sie z okregami wyborczymi lub zasiegiem granic starych
wojewodztw. Byto to rozwigzanie uzyteczne dla klasy politycznej, ale zupetnie oderwane od rzeczywistego
roztozenia problemow w przestrzeni.
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Sytuacje dualizmu dwoch dokumentéw koncepcyjnych, czyli strategii i planu, mozna zdiagnozowaé
nastepujaco: strategie na 0got sporzadzajg ludzie o przygotowaniu ekonomicznym lub socjologicznym,
mato wrazliwi na uwarunkowania przestrzenne; plany zagospodarowania przestrzennego sporzadzajg
ludzie o wyksztatceniu architektonicznym lub przyrodniczym, na 0got nieorientujacy sie w ekonomicznych
aspektach planowania rozwoju.

Obecnie, dzieki rozdzielaniu srodkow europejskich, wojewodztwa dysponujg duza sprawczoscig i posiadaja
zdolno$¢ generowania réznych zjawisk rozwojowych poprzez alokacje zasobow. Jednoczesnie wojewoddztwo
wyposazone jest w zbyt stabe instrumentarium gospodarki przestrzennej, by modelowac¢ rozw6j innych
podmiotdéw, przede wszystkim innych samorzadow. Wniosek o potrzebie podejscia zintegrowanego jest zatem
oczywistoscia. Chodzi o to, by wzbogaci¢ strategie o problematyke przestrzenng(,uprzestrzennic¢” strategie),
ajednoczesnie cele polityki przestrzennej realizowac przez wtasciwg alokacje srodkow, czyli mozliwie
optymalna lokalizacje inwestycji (,ustrategiczni¢ plan”). Czy jest to mozliwe? Jestem przekonany, ze tak.

W 2020 roku pod moim kierunkiem wykonano nowy plan zagospodarowania przestrzennego wojewdédztwa
matopolskiego, w ktorym zasadnicze ustalenia sg podpowiedzia, jak uksztattowac nowa strategie rozwoju?.

Rutynowa praca nad regionalnym planem zagospodarowania przestrzennego polega z reguty

na zinwentaryzowaniu wszystkich formalnych ograniczen rozwoju. A jest ich rzeczywiscie bardzo

wiele —dotyczg zagadnien przyrodniczych, technicznych, prawnych. Projektantéw zdaja sie najbardziej
interesowac obszary znajdujace sie poza strefami ograniczen — tam widza najwieksze mozliwosci rozwoju
i szanse dla swojej kreatywnosci. Ja jednak za dalece wazniejsze od formalnych ograniczen uwazam

nie tylko zidentyfikowanie gtéwnych trendow rozwojowych i przypisanie ich jako charakterystycznych

do pewnych terytoridw, ale przede wszystkim wskazanie kierunku, charakteru zagospodarowania, przy
ktorym dany obszar okaze nam najpetniej swoj potencjat, najlepiej zostang wykorzystane jego mozliwosci
widziane w perspektywie celow, potrzeb i systemu wartosci. Z reguty to wtasnie obszary o najbardziej
skomplikowanych ograniczeniach dysponuja najwiekszymi potencjatami rozwoju.

’ , Wojewodztwo wyposazone jest w zbyt stabe instrumentarium
gospodarki przestrzennej, by modelowaé rozwaj innych podmiotow,
przede wszystkim innych samorzadow. Wniosek o potrzebie
podejscia zintegrowanego jest zatem oczywistoscia.

Istota takiego rozwigzania polega na zdefiniowaniu w oparciu o analizy przestrzenne, czyli analizy takich
zjawisk jak poziom urbanizacji, dynamika demograficzna, typ rolnictwa, charakter krajobrazu, potencjat
turystyczny, poziom dostepnosci transportowej etc., kilku podstawowych obszaréow (terytoriow)i kilkunastu
podobszaréw wymagajgcych albo specyficznych projektow, organizowanych z poziomu regionu, albo
wymagajacych priorytetowego potraktowania w rozdziale srodkéw na okreslone typy projektow. Chodzi

na przyktad o pierwszenstwo w dostepie do srodkow przeznaczonych na parki przemystowe, rozwoj
infrastruktury turystycznej, ochrone dziedzictwa kulturowego, ochrone srodowiska itd. Pilnos¢ tych
wydatkow oraz szanse naich efektywnos¢ sg rozne w zaleznosci od konkretnej czesci wojewddztwa.
Analizy typu przestrzennego, prowadzgce do optymalizacji, sg w tej materii bezcenne. Méwigc obrazowo

— planowanie zintegrowane przypomina sytuacje dewelopera, ktory oglada jakis teren inwestycji i wie,

ze to Swietne miejsce na hotel, ale nie na centrum logistyczne, ze ten teren nadaje sig na intensywng
zabudowe mieszkaniowg, a tamten niech lepiej poczeka nainne czasy. Autor zintegrowanej strategii rozwoju
jest wtasnie takim ,regionalnym deweloperem”. Dysponuje srodkami(jako zarzad wojewddztwa), ale ma tez
wiedze i intuicje co do potencjatu terytorium (cechuje to te sposrod wojewaddztw, ktore starannie prowadzg
analizy przestrzenne).

2 Projekt takiej strategii zostat przygotowany, ale zmiany polityczne uniemozliwity jej przyjecie.
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Zwyczajowo traktujemy pojecie ,fadu przestrzennego” w kategoriach estetycznych. Mysle, ze mozliwe jest
takze inne ujecie. Gdy cele, jakim stuzag poszczegolne terytoria, sg zgodne zich potencjatem, charakterem,
krajobrazem, to mamy do czynienia ze swoistym ,ekonomicznym tadem przestrzennym”. Rzeczy sg na swoich
miejscach, we wtasciwych rozmiarach i we wtasciwych relacjach.

, , Kluczem do stworzenia zintegrowanej strategii rozwoju jest umiejetne
dysponowanie srodkami (to wyzwanie dla zarzadu wojewodztwa) oraz
dysponowanie wiedzg i intuicja co do potencjatu terytorium (cechuje
to te wojewodztwa, ktore starannie prowadza analizy przestrzenne).

Na potrzebe coraz pilniejszego podejscia zintegrowanego do zagadnienia planowania rozwoju mozna spojrzec¢
jeszcze zinnej strony. Dotychczasowe strategie byty zorientowane na cele, ktore w duzym stopniu zostaty

juz osiagniete. Ich pierwsza edycja koncentrowata sie wokoét integracji obszarow wojewodztw w ich nowych
granicach. Edycja druga — na zapetnianiu luki infrastrukturalnej, a kolejne na walce o miejsca pracy, walce
zbezrobociem, a potem na budowaniu konkurencyjnosciregionu. Wiekszos¢ wielkiej infrastruktury, ktora

od lat rysowano w planach zagospodarowania przestrzennego wojew6dztw zostata zrealizowana lub jej
powstanie zostato juz przesadzone, a projekty znajdujg sie na réoznych etapach zaawansowania. Problem
bezrobociailokalnych rynkow pracy stracit na ostrosci. Powoli ciezar zagadnien rozwojowych przesuwa sie
w kierunku budowania odpornosci nazmiany klimatyczne, zmiany energetyczne, w strone ksztattowania
krajobrazuinowoczesnego srodowiska mieszkaniowego, ku problemom zwigzanym z dezagraryzacjg, nowg
polityka lesng, zarzgdzaniem na obszarach o znacznym ubytku demograficznym itd. Wida¢ wyraznie, ze kazde
ztych zagadnien majuz w swojej istocie wpisany wymiar przestrzenny, ze zawsze wymaga zdefiniowania
swojego terytorium. Cata trudnos¢ to znalezc¢ te szczegdlng wspélnote trzech elementéw: zastanego
krajobrazu, trendéw rozwojowych i realnych ekonomicznych szans na przysztosc¢. Kazdy z tych elementow
jest zmienny, ale to ich synergia wyznacza ,obszary funkcjonalne”, te ,szczegolne terytoria”. Ich trafna
identyfikacja to potowa sukcesu kazdej regionalnej strategii. Chodzi zatem o to, by spojrze¢ na przestrzen
regionu w sposob gtebszy, mniej zagregowany i dobrac¢ koncepcje rozwoju lepiej dopasowane do lokalnych
uwarunkowan. Problem polega na tym, ze ,obszary funkcjonalne”, rozumiane jako jednostki terytorialne, nie
moga byc¢ jedynie wynikiem zimnej analizy wskaznikéw, ale musza jednoczesnie zawiera¢ w sobie element
projekcji — pozytywnej wizji tworzacej istotny afirmatywny argument, dlaczego warto w tym miejscu zy¢.

, , Cata trudnosé to znalezé te szczegolng wspoélnote trzech
elementow: zastanego krajobrazu, trendow rozwojowych i realnych
ekonomicznych szans na przysztosé. Kazdy z nich jest zmienny,
ale to ich synergia wyznacza ,,szczegolne terytoria” - ,,obszary
funkcjonalne”, ktorych sama identyfikacja to juz potowa sukcesu.




Pomorski Thinkletter L5, KONGRES
g %

OBYWATELSKI

0 autorze

Janusz Sepiot —architekt i historyk sztuki, wieloletni Architekt Wojewodzki. 0d 2021r. Architekt Miejski
Rzeszowa. W latach 2002-2006 Marszatek Matopolski a nastepnie Senator RP VIl i VIl kadencji. Inicjator
szeregu przedsiewzie¢ kulturalnych i budowy obiektéw kultury na terenie Matopolski. Cztonek rad
programowych szeregu muzedw i Miedzynarodowego Centrum Kultury w Krakowie. Laureat nagrody

im. J. Regulskiego i Medalu Honorowego SARP. Autor kilku ksigzek z zakresu architektury (m.in. Architekci
i historia”i,Forms Follow Freedom). Cztonek SARP i Spotecznego Komitetu Odnowy Zabytkdéw Krakowa.
Cztonek Rady Programowej Kongresu Obywatelskiego.

6 Regiony motorem drugiej fali modernizacji Polski?

Partnerzy

Pomorski Fundusz Rozwoju
sp.z0.0. z siedziba w Gdarnisku

SAMORZAD
WOJEWODZTWA POMORSKIEGO

% Spétka Samorzadu
i Wojewddztwa Pomorskiego

GROUP

L&) “MMaricess base

PoLSKO-AMERYKANSKA ELECTRONIC COMPONENTS
Funbpacja WorLno$crt

Partnerzy numeru

Mazowsze. o w

serce Polski PODKARPACKIE whmoRzAD

przestrzen otwarta WIELKOPOLSKA WIELKOPOLSKIEGO

e

KUJAWY
| POMORZE

-

Lubuskie ZWIAZEK WOJEWODZTW
\ Warte zachodu RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ



