www.kongresobywatelski.pl

Uzbroic i skoordynowac polityke
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dr Maciej Zathey
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Mijajace wiasnie cwiercwiecze powotania samorzadowej administracji regionalnej

w Polsce naktania do szeregu refleksji. Wazne jest, by podja¢ rozwazania wokot

trzech kontekstow: pierwotnego zatozenia reformy, procesu nadawania i odbierania
kompetencji administracji regionalnej, a takze zderzenia z coraz potezniejszymi
wyzwaniami cywilizacyjnymi. Bo choé autonomiczne regiony stanowia istote sprawnie
funkcjonujacego panstwa, to istnieje przy tym spore niebezpieczenstwo dysharmonii
instrumentow planowania na skutek wprowadzania wielu podejs¢ do polityki rozwoju.
Do tego mnogosc probleméw, takich jak postepujacy kryzys peryferii i matych miast czy
kryzys klimatyczny moga powodowac liczne trudnosci w zarzadzaniu samorzadami. Jak
zatem powinna wyglada¢ odpowiedz regionow na wspotczesne wyzwania cywilizacyjne?

Reforma samorzgdowa, ktérej podstawy prawne zostaty przyjete w potowie 1998 roku, miata na celu
stworzenie silnych jednostek administracyjnych i wyodrebnienie terytoriéw zdolnych do konkurowania
gospodarczego z innymi regionami europejskimi. Powotanie nowych struktur wojewo6dztw w Polsce byto
takze przygotowaniem samorzadow do wdrazania polityki rozwoju, w tym absorpcji srodkéw pomocowych
Unii Europejskiej. Zgromadzenie Regiondéw Europy (ang. Assembly of European Regions — AER) w deklaracji
o regionalizmie w Europie z 4 grudnia 1996 r. uznato, ze ,regiony stanowig podstawowy i niezastgpiony
element ksztattowania Europy oraz procesu integracji europejskiej”. Reforma administracyjna uruchomita
proces wzmacniania regionow jako podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie polityki rozwoju. Miata
rowniez na celu zblizenie struktur decyzyjnych do obywatela, otwierajagc nowe mozliwosci partycypacji
spoteczenstwa w procesach ksztattujgcych te polityke.

Z perspektywy mijajacego czasu, a takze potrzeby przeprowadzenia bilansu i ewaluacji, konieczne staje sie zadanie
pytan: Czy zatozenia reformy samorzadowej z 1998 roku zostaty w petni zrealizowane? Czy proces przekazywania
kompetencji ze szczebla centralnego na poziom regionalny zostat juz zakonczony, czy tez obserwujemy regres
tego procesu? Czy obecne wyposazenie samorzadéw wojewodzkich w kompetencje i srodki finansowe pozwala

im na kreowanie wtasnej polityki rozwoju opartej na zasobach i terytorium, ktéorym zarzadzaja? Czy istnieje, jak
wskazuje ustawa, regionalna wspolnota samorzgdowa stworzona przez mieszkancow danego terytorium? Innymi
stowy, czy zdgzyta sie wyksztatci¢ w regionach tozsamos¢ regionalna?

Wreszcie, po 25 latach od podjecia decyzji o rozpoczeciu budowy samorzgdowych regionéw w Polsce, zada¢
trzeba pytanie dotyczgce wyposazenia regiondw w instrumenty pozwalajgce na adekwatng odpowiedz

na wyzwania cywilizacyjne. Pytanie to dotyczy¢ musi takze poziomu zorganizowania i zintegrowania tego
instrumentarium.
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Zintegrowana polityka rozwoju?

Zintegrowana polityka rozwoju polega na podejsciu terytorialnym — dopasowaniu podmiotow administracji
publicznejiich dziatan do wyzwan i potrzeb wyodrebnionych obszaréw. Integracja powinna przejawiac

sie zatem wysokim stopniem koordynacji pomiedzy podmiotami realizujgcymi polityke rozwoju na danym
terytorium i dziataniami wynikajacymi z wykorzystywania jej instrumentow, w tym strategii, planow

i programow. Jezeli uznajemy podejscie terytorialne za wtasciwe, a takie lezato u podstaw reformy
samorzadowej w Polsce, istnieje wrecz koniecznosc¢ delegowania odpowiedzialnosci ze szczebla centralnego
do regionow oraz podzielenia sie wtadza, odpowiedzialnoscia, instrumentami polityki rozwoju i Srodkami
najejrealizacje. Ten proces w petni nie nastapit, czego skutkiem jest utrzymujaca sie dychotomia

i paralelne struktury wtadzy wojewddzkiej, bedacej reprezentacjg rzadu krajowego w terenie, i wiadzy
samorzadowej, reprezentujacej spotecznosc¢ regionalna. Dodatkowo spoteczenstwo nie odréznia roli
marszatka wojewodztwa i wojewody, co swiadczy nie tylko o niedostatecznym poziomie $wiadomosci
obywateli, ale takze o nieprzejrzystej strukturze podziatu kompetencji wtadz. W tym kontekscie obserwujemy
w kraju proces recentralizacji i skupiania wtadzy w osrodku decyzyjnym na szczeblu rzgdowym. Trwa takze
dezintegracja na szczeblu regionalnym. Przejawia sie ona réwnolegtym dziataniem struktur rzgdowych

i samorzadowych w wojewodztwach przy jednoczesnym zmniejszaniu kompetencji samorzaddw.

, , Spoteczenstwo nie odroznia roli marszatka wojewodztwa
i wojewody, co Swiadczy nie tylko o niedostatecznym
poziomie Swiadomosci obywateli, ale takze o nieprzejrzystej
strukturze podziatu kompetencji wiadz.

Niezaleznie od rozmiaru delegowanych na szczebel regionalny zadan, kompetencji i sSrodkéw realizacyjnych,
zintegrowang polityke rozwoju regionalnego nalezy rozpatrywac w trzech kluczowych kontekstach:

« naetapie definiowania celow rozwojowych;
« naetapie integrowania dokumentow programujacych polityke rozwoju (strategii i planow);

- naetapie wdrazania podczas doboru sekwencji krokow i koordynowania dziatan.

Integracja dokumentow jest wyzwaniem, ktore nie doczekato sie do tej pory rozwigzania. Od wielu lat trwa
w Polsce debata na temat integracji planowania przestrzennego i strategicznego. Mimo to nie udato sie
wypracowac ostatecznego ksztattu jednoczesnego ujecia polityki spoteczno-gospodarczeji przestrzenne;j.
Czy kierunki zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ zszyte w jednym dokumencie z celami
strategicznymiregionu? Czy tez utrzymana powinna by¢ odrebnos¢ dokumentéw planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa i strategii rozwoju wojewodztwa, a integracja nastepowac powinna

przez proces koordynacji i uspojnienia celow na etapie ich definiowania? By¢ moze wtasciwym bytoby
pozostawienie tej decyzji regionom, ktére ze wzgledu na swojg specyfike i charakter terytorium mogtyby
stosowac adekwatne do swoich potrzeb rozwigzanie. Wigzatoby sie to jednak z wprowadzeniem mnogosci
podej$¢ do prowadzenia polityki rozwoju w regionach, co niesie za sobg takze niebezpieczenstwo
dysharmonii instrumentow planowania w wymiarze catego kraju.

Zagadnienie integrowania dokumentdw programujgcych polityke rozwoju nalezy rozpatrywac

nie w kontekscie scalania dokumentow, lecz w odniesieniu do ich wzajemnej korespondencji

i komplementarnosci. Traktujac watek integrowania dokumentow polityki rozwoju jako zagadnienie formalne
i techniczne, za najwazniejszy przejaw integracji polityki regionalnej uzna¢ nalezy miedzysektorowe
uzgadnianie celow i koordynacje wdrazania.
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Potrzeby integracji polityki rozwoju regionalnego vs wyzwania cywilizacyjne

Przestrzen integruje wszystkie przejawy polityki rozwoju, jest areng zdarzen spotecznych, gospodarczych

i przyrodniczych. Wojewddzki plan zagospodarowania przestrzennego pretenduje zatem do roli koordynatora
oraz integratora polityki rozwoju szczebla regionalnego. Jednak planowanie przestrzenne w polskich
wojewodztwach zostato de facto ograniczone do warstwy informacyjnej oraz opiniowania i uzgadniania
lokalnych dokumentow planistycznych i decyzji administracyjnych w stosunku do inwestycji celu publicznego.
Wszelkie inne dziatania, np. zmierzajgce do powstrzymywania chaotycznego procesu suburbanizacji,
ksztattowania sieci obszardéw cennych przyrodniczo czy ochrony krajobrazu albo definiowania obszaréw

o wysokim potencjale produkcji energii z OZE, przyjmuja jedynie posta¢ wnioskéw lub rekomendacji. W obliczu
postepujacej, takze w wymiarze globalnym, konsumpcji przestrzeni konieczne wydaje sie uzbrojenie polityki
przestrzennejregionow w wiekszg decyzyjnosc i zszycie jej zinnymi sektorowymi politykami.

, , W obliczu postepujacej konsumpcji przestrzeni konieczne
wydaje sie uzbrojenie polityki przestrzennej regionow w wieksza
decyzyjnosé i zszycie jej z innymi sektorowymi politykami.

Kryzys peryferii i matych miast moznarozwigzac jedynie poprzez skoordynowane tgczenie polityki
spotecznej, przestrzennej, rynku pracy i celowang interwencje publiczng, wzmacniajgca atrakcyjnosc
miejscowosci oraz powstrzymanie odptywu klasy kreatywnej. Kryzysowi peryferii towarzyszy przerost
struktur obszarow metropolitalnych z nawarstwianiem sie problemow dotyczacych jakosci srodowiska.

Problem jako$ci powietrza musi by¢ rozwigzywany rownolegle z wdrazaniem polityki energetycznej regionéw
ze wzgledu na fakt, ze wiekszos¢ zanieczyszczen pytowych i tych powstatych ze spalania weglowodoréw
generowana jest przez sektor cieptowniczy. Regiony posiadajg wprawdzie obowigzek sporzadzania
programow ochrony powietrza (ze wzgledu na brak skutecznych instrumentéw kontrolnych i egzekwujacych)
oraz fakultatywne prawo tworzenia uchwat antysmogowych, jednakze nie majg one zadnej delegacji
ustawowej ani mandatu do prowadzenia polityki energetycznej.

Dziatania zwigzane z powstrzymywaniem zmian klimatycznych oraz adaptacjg do nich wigzga sie

z udzieleniem wiekszych kompetencji regionom co do zarzgdzania wodami (przygotowania i implementacji
programow matej retencji)i nadzorowania rozwoju obszarow cennych przyrodniczo. Ponadto sg zwigzane
ze skoordynowaniem tych dziatan z polityka przestrzenng i energetyczna, ktora, jak wyzej zasygnalizowano,
nie jest w domenie obligatoryjnych zadan wojewodztwa i pozostaje miejscem inicjatywy oddolnej,
poprzestajacej na postulatach i ewentualnym punktowym wsparciu finansowym mozliwym jedynie dzieki
redystrybucji srodkow Unii Europejskiej wdrazanych w ramach regionalnych programéw operacyjnych.

Zasoby dziedzictwa przyrodniczego, kulturowego i krajobrazowego podlegajg eksploatacji, zatem wymagaja
ochrony nie tylko ze wzgledow sentymentalnych, ale z powodu $cistego powigzania z utrzymaniem réwnowagi
zasobu przyrodniczego gwarantujgcego jako$¢ zycia i tozsamosc regionalnej spotecznosci. Wytania sie
zatem potrzeba scistej koordynacji polityki przestrzennej, edukacyjnej, kulturoweji ochrony srodowiska.

Ustugi uzytecznosci publicznej nie bedg utrzymane i wtasciwie wykorzystane bez powigzania z polityka
mobilnosci, realizowang szczegolnie poprzez ksztattowanie transportu zbiorowego. Polityka transportu
zbiorowego powinna by¢ natomiast silnie powigzana z tworzeniem struktur osiedli(polityka przestrzenna)iich
efektywnoscig energetyczna(polityka energetyczna).

Zabezpieczenie dostaw zdrowej zywosci i produkcja rolna skoordynowana musi by¢ z politykg przestrzenna,
zarzadzaniem zasobami wodnymi (w Polsce postepuje susza hydrologiczna), polityka przywracania oraz
utrzymania roznorodnosci biologicznej i wzmacnianiem odpornos$ci na zmiany klimatu.
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Polityka regionalna zderzy sie takze w niedalekiej przysztosci z nadciggajacymi wyzwaniami wywotanymi
postepem technologicznym w dziedzinie sztucznej inteligencji i rozwojem nowych form generowania
i magazynowania energii. Rozwigzania prawne nie nadgzajag za postepem cywilizacyjnym.

, ’ Bez zagwarantowania sprawczosci regionow
w szerszym zbiorze polityk rozwojowych zagadnienie
ich integracji staje sie czystym teoretyzowaniem.

To tylko kilka przyktadow potrzeb rozwiniecia korespondencji pomiedzy politykami odpowiedzialnymi

za jakosc zycia i kondycje gospodarki. Jednak kluczowa wydaje sie w tym miejscu konstatacja,

ze do integrowania dziatan w roznych sferach niezbedne jest wczesniejsze udzielenie kompetencji

i delegowanie odpowiedzialnosci. Bez zagwarantowania sprawczosci regionéw w szerszym zbiorze polityk
rozwojowych zagadnienie ich integracji staje sie czystym teoretyzowaniem.

Doswiadczenia europejskie, szczegdlnie te wyniesione ze wspotpracy transgranicznej, uczg, iz mimo
terytoriow podzielonych barierg administracyjng i funkcjonowania odmiennych systemow prawnych, istnieje
mozliwos¢ integracji na poziomie wspolnego koncypowania kierunkow rozwojowych. Pomimo gteboko
odmiennych procedur regulujgcych przygotowanie i implementacje polityki rozwoju, a takze nieprzystajacych
struktur dokumentow, mozliwe jest wspodlne definiowanie celéw rozwoju i uzgodnienie dziatan zmierzajacych
doich osiggania. Prawo reguluje bowiem procedury, ale nie reguluje wyobrazni. Stworzenie koncepcji
zintegrowanej polityki rozwoju na szczeblu regionalnym jest zatem mozliwe, cho¢ nie zawsze przewidziane

w formalnie opisanych procesach. Jej skuteczna implementacja wymaga jednak udzielenia szerszych
kompetencji zarzadczych na szczeblu regionalnym.

Zintegrowanie polityki rozwoju regionalnego wymaga wrazliwosci i empatii w odniesieniu do ztozonych
problemdw spotecznych, gospodarczych i przyrodniczych. Wigzanie wspolnymi celami polityk sektorowych
potrzebuje ostroznoscii umiejetnego operowania na powstatym w ten sposob zbiorze naczyn potgczonych.
Polskie regiony stojg przed cywilizacyjnymi wyzwaniami, ktorym sprosta¢ mozna jedynie poprzez
prowadzenie polityki rozwoju w formie horyzontalnejizintegrowanej, a nie sektorowej i hermetyczne;.
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Dr Maciej Zathey — doktor nauk o ziemi, geograf, planista regionalny, nauczyciel akademicki. Jego
zainteresowania zawodowe koncentrujg sie woko6+t planowania przestrzennego i strategicznego, przemian
miejskich obszardw funkcjonalnych, a takze wigza sie z polityka jakosci powietrza i efektywnosci
energetycznej. Jednym z najwazniejszych watkow badawczych i planistycznych jest budowa relacji
transgranicznychiplanowanie transgraniczne. Zaangazowany przy tworzeniu Wspolnej Koncepcji Przysztosci
dla polsko-niemieckiego obszaru powigzan.
Najwazniejsze petnione funkcje:

1. Dyrektor Instytutu Rozwoju Terytorialnego — jednostki Samorzadu Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego;

2. Przewodniczacy Zespotu ds. jakosci powietrza i efektywnos$ci energetycznej na Dolnym Slagsku;

3. Adiunkt w Instytucie Gospodarki Przestrzennej na Uniwersytecie Przyrodniczym we Wroctawiu;
4. Cztonek Zespoturoboczego ds. Obszardw Miejskich i Metropolitalnych KPZK PAN;
5

Cztonek Rady ds. rozwoju Przestrzennego (Beirat flir Raumentwicklung) na 20. okres legislacyjny
parlamentu RFN.
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