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Funkcja NSRR na lata 2007-2013 - wybrane zagadnienia rozwoju przestrzennego w projekcie NSRR


1. Wprowadzenie 

Niniejsze opracowanie jest próbą ustosunkowania się do wybranych zagadnień przestrzennych, które zdaniem autora mają znaczenie dla zintegrowanego rozwoju regionalnego, jaki powinien być przedmiotem projektu NSRR na lata 2007-2013. Podstawą wyboru prezentowanych zagadnień jest aktualny stan zaawansowania prac nad NSRR, zakres problemów ujętych NPR oraz zakres prac podejmowanych w aktualizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (Kpzk). Za najistotniejsze wątki niniejszego opracowania uznano problemy kohezji terytorialnej, społecznej i gospodarczej, konkurencyjność regionów i obszarów metropolitalnych oraz wątek związany z zakresem długookresowego planowania publicznego na poziomie krajowym ze szczególnym uwzględnieniem planowania przestrzennego.


W Polsce pod wpływem UE rodzi się nowy system planowania publicznego. Nadal jednakże nie jasna jest rola i funkcje poszczególnych dokumentów planistycznych. Nadal dyskutujemy nad formą, treścią i zakresem takich dokumentów, podmiotowością i przedmiotowością planów, itd. 


Kwestią niejasną są relacje między Długofalową strategią rozwoju regionalnego (DSRR), Narodowym planem rozwoju (NPR), Narodową strategia rozwoju regionalnego (NSRR) i Koncepcją przestrzennego zagospodarowania kraju (Kpzk). Od wielu lat w rozwiniętych krajach zachodnich - w dyskusjach nad planowaniem w sektorze publicznym - mówi się potrzebie planowania zintegrowanego. Niestety w Polsce mamy utrwalone tendencje do planowania sektorowego i traktowania przestrzeni jako szczególnego sektora - tylko pozornie ważnego, a w przypadku pojawiającego się inwestora z reguły traktowanego jako przeszkoda dla lokalizacji jakiejkolwiek działalności, a nie instrumentu, czy układu wspierającego rozwój. W tej sytuacji trudno jest pokusić się o jednoznaczne sugestie, co powinno znaleźć się w tym, czy innym dokumencie i jak zapewnić koordynację powstających w różnym trybie opracowań. Niezbędne jest w pilnym trybie opracowanie całościowej koncepcji sytemu planowanie publicznego w Polsce, które byłoby podstawą wyjściową do rozwiązań instytucjonalnych w zakresie procedur planowania i implementacji planów. 
2. Kohezja społeczna, terytorialna i gospodarcza 

W Unii Europejskiej decyzje o otwarciu granic i zmniejszeniu barier wejścia i wyjścia na rynki (celem realizacji hasła swobodnego przepływu kapitału, ludzi i towarów), powodują zaostrzenie konkurencyjności na rynku ofert lokalizacyjnych. Powstaje kluczowe pytanie, czy ten rynek jest na tyle sprawny, iż konfrontacja ofert immobilnych regionów i mobilnego kapitału jest wystarczająco sprawnym mechanizmem alokacji zasobów i stymulacji rozwoju UE i wyrównywania różnic w rozwoju jej regionów. Z teorii ułomnych rynków wynika, że z pewnością nie. Można powiedzieć, iż skutkami takiej konkurencji będzie z jednej strony obniżenie kosztów produkcji, ale z drugiej strony narastająca polaryzacja rozwoju regionów. Oznacza to potrzebę prowadzenia polityki strukturalnej i regionalnej oraz wprowadzenia systemowych regulacji funkcjonowania podmiotów na ułomnych rynkach. Widoczną odpowiedzią UE na te procesy jest z pewnością polityka Unii ogłoszona w III Raporcie Kohezyjnym, mówiąca o potrzebie interwencji Komisji Europejskiej w celu zbudowania większej spójności gospodarczej, społecznej i przestrzennej tak, aby warunki konkurowania miejsc były bardziej wyrównane.
Czy między tymi kategoriami występuje wewnętrzna sprzeczność jak to sugerują zwolennicy rozwoju spolaryzowanego bazującego tylko na impulsach rynkowych? Wydaje się, iż można znaleźć logiczne podejście do rozwiązania tych pozornych sprzeczności. Leży ono jednak w decyzjach politycznych i kondycji ekonomicznej danego kraju. Politycznym rozwiązaniem sprzeczności w osiąganiu tych trzech typów spójności może być przyjęcie różnych mierników terytorialnego ich zróżnicowania lub jednorodności. Dodatkowo należy założyć, iż pomiędzy tymi kategoriami - w zależności od poziomu rozwoju - istnieje społecznie akceptowalna substytucja. Na przykład na poziomie gmin wysoka spójność przestrzenna nie musi pokrywać się ze spójnością gospodarczą. (Ludzie będą gotowi dojeżdżać do pracy do innych regionów). Podobnie brak spójności gospodarczej nie musi oznaczać braku spójności społecznej, jeśli mechanizm repartycji środków budżetowych zapewnia równe szanse odtwarzania i rozwoju kapitału ludzkiego na poziomach gmin. Ludzie - przemieszczając się i tak będą generować rozwój w określonych, prosperujących miejscach przestrzeni gospodarczej. Osiągnięcie kohezji przestrzennej na podstawowym poziomie podziału terytorialnego kraju daje większą szansę na równomierny rozwój społeczno -gospodarczy kraju, a tym samym na osiągniecie społecznie pożądanej kohezji społecznej.


Można też mówić o spójności nie tylko między terytoriami, ale także między grupami społecznymi i kategoriami wiekowymi społeczeństwa. Możemy wyobrazić sobie, iż władze publiczne zadbają o spójność mieszkańców w wieku młodzieńczym – mniejszą wagę będą przywiązywać do nierównowagi społecznej w wieku produkcyjnym – natomiast ponownie zainteresują się zapewnieniem większej spójności mieszkańców w wieku emerytalnym i poprodukcyjnym.


Substytucja spójności gospodarczej, społecznej i przestrzennej może być rozpatrywana w ten sposób, iż nierówność gospodarcza będzie rekompensowana większą spójnością społeczną i terytorialną. Dzięki temu zapewniamy większe prawdopodobieństwo rozwoju regionów i całego kraju niż w przypadku, kiedy nadając priorytet efektywności gospodarczej, akceptujemy także procesy przestrzennej i społecznej wykluczalności i marginalizacji regionów. Można też spojrzeć na spójność poprzez pryzmat hierarchii systemów regionalnych i statystycznych. Np. zakładamy, iż interesuje nas spójność gospodarcza na poziomie krajowym, czyli spójność gospodarki polskiej z gospodarką państw UE, akceptujemy implicite międzyregionalną i lokalną polaryzację rozwoju gospodarczego, natomiast dążymy do zachowania spójności terytorialnej na poziomie międzyregionalnym i spójności społecznej na poziomie gminy. Przyjęcie takich strategii osiągania spójności radykalnie zmienia podejście do polityki regionalnej i strukturalnej oraz do praktyki wspierania konkurencyjności regionów. NSRR powinna uwzględnić określone mierniki dla osiągania kohezji społecznej, gospodarczej i terytorialnej w kontekście UE, Krajowym i regionalnym w nawiązaniu do ustaleń NPR oraz w uzgodnieniu z wizją przestrzenną zawartą w Kpzk. 

3. Podmiotowa i przedmiotowa konkurencyjność regionów w strategiach rozwoju regionalnego

Konkurencyjność regionów i przestrzeni mimo, iż są hasłami bardzo popularnym to nie do końca dobrze rozumianymi. Stąd wydaje się, iż NSRR jest takim dokumentem, w którym tę kwestię należy jednoznacznie uporządkować. W dyskusji nad konkurencyjnością regionów warto spojrzeć na konkurencyjność od strony przedmiotowej i podmiotowej.


Konkurencyjność przedmiotowa 


Przedmiotowa konkurencyjność regionu - i związana z nią przedmiotowa przewaga konkurencyjna w stosunku do innych regionów - wynika z konkurencyjnej pozycji materialnych i niematerialnych zasobów regionu, potwierdzonych przewagami konkurencyjnymi jednostek gospodarczych z danego regionu i użytkujących te zasoby. 


Spojrzenie na konkurencyjność przedmiotową poprzez pryzmat jednostek gospodarczych ma znaczenie strategiczne dla oceny pozycji konkurencyjnej regionu. Tylko wtedy możemy oceniać także przewagę czynników pozamaterialnych występujących w regionie w formie tzw. kapitału ludzkiego i pochodnych tej kategorii, tj. kapitału społecznego i intelektualnego. 


Konkurencję przedmiotową regionu traktujemy i oceniamy zatem jako złożony zbiór użytkowników z ich relacjami społecznymi, gospodarczymi, politycznymi i środowiskowymi oraz rynkowo i społecznie akceptowaną przez nich podaż szeroko rozumianych zasobów. 


Osiągniętą przewagę konkurencyjną regionu w sensie przedmiotowym potwierdza jego dynamiczny rozwój, który może być mierzony różnymi miarami ilościowymi i jakościowymi. W konkurowaniu regionów w ujęciu przedmiotowym polityka konkurencyjna władzy regionalnej sprowadzać się powinna do wzmacniania instytucjonalnych czynników otoczenia biznesu oraz tych zasobów regionalnych, które współcześnie decydują o rozwoju gospodarczym. 


W praktyce najczęściej występuje mieszany model konkurencyjności regionów. Mamy do czynienia jednocześnie z bezpośrednią konkurencją podmiotową władz regionu w walce o różne konkurencyjne cele identyfikowane na scenie politycznej i gospodarczej, jak i z konkurowaniem pośrednim ze strony władz regionalnych, tj. nastawionych na konkurowanie przedmiotowe. Konkurencja podmiotowa może i powinna być przedmiotem interwencji ze strony władz centralnych tak, aby nie przerodziła się w hiperkonkurencję z jej ujemnym skutkami dla rozwoju w długim okresie. 


Konkurencja podmiotowa


Konkurencja podmiotowa regionów i gmin odgrywa w praktyce większą rolę, niż to się z pozoru wydaje. Władze publiczne występują w wielu rolach: jako jeden z aktorów w regionie dostarczający usług publicznych, jako podmiot polityki wspierający konkurencyjność przedmiotową regionu (horyzontalne wzmacnianie zasobów) i wspierający bezpośrednio konkretne firmy w regionie (czyli podmiot publiczny wspierający konkurencyjność podmiotową firm), ale także jako instytucja publiczna konkurująca z innymi władzami i instytucjami o różne cele i interesy, itd. 


Władze publiczne bardzo często występują jako dominujący aktor regionalny lub lokalny reprezentujący interesy własnej społeczności. Jako podmiot takiej konkurencji, uwikłane są w konkurowanie horyzontalne (władze i podmioty publiczne innych regionów) i wertykalne (władze na wyższym poziomie). W konkurencji podmiotowej władze konkurują o inwestorów, dotacje i subwencje, turystów, ale także o ponowny wybór do władzy. Większa rola władz publicznych, jako podmiotów konkurencji międzyregionalnej, pojawia się w sytuacji, kiedy konkurowanie ma konfliktowy charakter. Uznając, iż podmioty gospodarcze w naturalny sposób konkurują i że gospodarka rynkowa to gra konkurencyjna, oczywistym jest, iż władze publiczne i instytucje publiczne też podlegają takiej presji i ich zachowania z natury rzeczy są konkurencyjne. Instytucje publiczne są także organizacjami, w których pracują ludzie, i w naturalny sposób włączają się w konkurowanie między sobą w pogoni za różnie ujawniającymi się celami konkurencyjnymi.


Konkurowanie podmiotowe, jak już zasygnalizowano, może się przejawiać w układach horyzontalnych i wertykalnych. Konkurowanie horyzontalne dotyczy władz publicznych i instytucji publicznych tego samego poziomu. Będziemy tu mieli do czynienia z konkurencją w relacjach: gminy z gminami, powiaty z powiatami i regiony z regionami. W konkurencji wertykalnej będzie to konkurowanie między władzami gmin i regionów, między władzami gmin oraz władzami i instytucjami centralnymi. Formy takiej konkurencji mogą mieć charakter sektorowy. Gminy bazujące swój rozwój na dziedzictwie kulturowym czy przyrodniczym będą konkurowały z innymi, wykorzystując do swojej gry poziom centralny, konkurując np. z ministrem przemysłu i poszukując sojusznika w ministerstwie kultury. Najczęściej konkurowanie ma charakter mieszany, tj. horyzontalno - wertykalny, gdy do gry konkurencyjnej włączane są inne poziomy instytucjonalne. 

4. Konkurencyjność przestrzeni 

Przez konkurencyjną przestrzeń intuicyjnie rozumiemy wyodrębnioną przestrzeń fizyczną atrakcyjną dla różnych użytkowników, która oferuje swoistą organizację form przyrodniczych i antropogenicznych warunkującą konkurencyjne w stosunku do innych przestrzeni koszty dostępu do zasobów będących w polu zainteresowania działalności człowieka. Konkurencyjną przestrzeń możemy rozważać w kategoriach ekonomicznych i społecznych, rzeczowych i przyrodniczych. Nie mniej istotnym podejściem dla zrozumienia istoty konkurencyjności przestrzeni i konkurencyjności miast jest także podejście podmiotowe. 

Obowiązujący w świecie cywilizacyjnym paradygmat rozwoju zrównoważonego każe nam spojrzeć na konkurencyjność przestrzeni w ujęciu wielowymiarowym, tj. uwzględniającym trzy nierozłączne sfery; gospodarka człowieka, człowiek i środowisko przyrodnicze. Chodzi nam zatem o nowoczesne spojrzenie na przestrzeń jako miejsca atrakcyjnego, a więc lepszego od innych i stającego się dla potencjalnej grupy użytkowników magnesem, a tym samym stymulatorem rozwoju sustensywnego (zrównoważonego). Nie wyklucza to oczywiście sytuacji, iż konkurencyjna przestrzeń może rodzić inne rodzaje konkurowania między użytkownikami i być źródłem różnego typu konfliktów społecznych. 

Jeśli jednak zaczynamy precyzyjnej określać przestrzeń konkurencyjną mówiąc np. przestrzeń Polski, przestrzeń Ziemi Łódzkiej, Małopolski czy Mazowsza pojawia się intuicyjnie podmiotowy odbiór przestrzeni. Za tą podmiotowością kryją się podmioty polityczne i społeczne odpowiedzialne za zarządzanie przestrzenią, za jej użytkowanie, zagospodarowanie. Podmiotowy charakter przestrzeni postrzegamy także w sensie terytorialnej organizacji społeczności użytkującej daną przestrzeń tj. organizującą swoje funkcje gospodarcze i życiowe. Z podmiotowym podejściem konkurencyjnej przestrzeni łączy się podejście czynnościowe, dynamiczne. Chcemy przez to podkreślić, iż konkurencyjność rzeczy w sensie ekonomicznym i społecznym jest weryfikowana w procesach społeczno - gospodarczych i politycznych. 

Przyjmując, że nie samo zagospodarowanie przestrzeni decyduje o jej konkurencyjności, ale sposób jej użytkowania oraz jakość społecznej organizacji, zbliżamy się do interakcyjnego zintegrowanego traktowania konkurencyjnej przestrzeni. Jest to zgodne z systemowym ekologicznym podejściem do systemów przyrodniczych i społeczno-gospodarczych. Przestrzeń jest środowiskiem, w której żyje człowiek. Ono rzutuje na jego działalność i jednocześnie działalność człowieka kształtuje środowisko i warunkuje dalsze zmiany w jego działalności. Nie można więc sprowadzać zagadnienia przestrzeni do kategorii czysto fizycznej i doszukiwać się w tych elementach szans i przewag konkurencyjnych dla przyciągania inwestorów zewnętrznych, czy też utrzymania inwestorów lokalnych. Sposoby użytkowania i niematerialne powiązania funkcjonalne są ze swej istoty integralnie związane z cechami konkurencyjnej przestrzeni (por. tabela). 

Przykładowe zestawienie związków między motorycznymi funkcjami a pożądanymi cechami przestrzeni

	Motoryczne funkcje rozwoju miast

- aktywności
	Cechy przestrzeni/ typ zagospodarowania

	Wiedza ludzka

Wiedza użyteczna i wynalazczość (B+R)

Usługi konsultingowe

Usługi konsultingowe eksportowe

Transfer technologii
	Infrastruktura edukacyjna (Uniwersytety)

Parki naukowe, laboratoria

Sieci światłowodowe i węzły Internetu

Infostrady

Przestrzenie przejściowe (węzły kolejowe – lotniska)

Centra transferu technologii


Źródło; opracowanie własne

Rozważając konkurencyjność przestrzeni dla potrzeb nowoczesnego zarządzania rozwojem jednostek terytorialnych wskazaliśmy potrzebę przedmiotowo-podmiotowego jej ujęcia. Miasto konkurencyjne także powinno być rozpatrywane w kategoriach przedmiotowo – podmiotowych. 

Konkurencyjny region, miasto czy obszar metropolitalny rozumiany jako przestrzeń atrakcyjna przestrzeń dla różnych użytkowników może być rozpatrywany w kategoriach kosztów pokonania oporu przestrzeni w układzie zewnętrznym i wewnętrznym. Wśród użytkowników jednostek terytorialnych znajdziemy takich, którzy dla swojej działalności wymagają powiązań komunikacyjnych globalnych, regionalnych i wyłącznie lokalnych. Globalizacja gospodarki sprawia, że pod jej wpływem należy mówić nie tylko o zmianie struktury gospodarczej, ale także o zmianie relacji czasoprzestrzennych i wagi, jaką one odgrywają w konkurowaniu na terytorialnych rynkach.

Koszty pokonania oporu przestrzeni należy traktować jako kategorię ekonomiczną złożoną, która jest wypadkową funkcji czasu, pieniędzy, wysiłku i ryzyka, a w mniejszym stopniu samej odległości fizycznej, którą reprezentują wystarczająco cztery pierwsze kategorie. Te kategorie nie są w pełni substytucyjne, co wynika z nieliniowej elastyczności czasu względem dochodów jednostek przemieszczających się w przestrzeni. Np. elastyczność czasowa jest wysoka w przypadku osób lub firm o wysokich dochodach, natomiast elastyczność cenowa (opłaty z transport) będzie niska. I odwrotnej sytuacji możemy oczekiwać przy działalnościach nisko dochodowych i słabych ekonomicznie grup ludności, tj. niskiej elastyczności czasowej, a wysokiej elastyczności cenowej. Podobne rozważania możemy odnieść do elementów związanych z elastycznością ryzyka względem dochodów czy nawet skłonności do podejmowania wysiłku fizycznego.

Z dużą dozą prawdopodobieństwa możemy przyjąć, iż wraz ze wzrostem dochodów rośnie elastyczność czasowa i spada cenowa. Natomiast w przypadku kategorii (bezpieczeństwa – ryzyka) te zależności są już bardziej złożone. Może tutaj w grę wchodzić ryzyko katastrofy, czy ryzyko spóźnienia na spotkanie itp. Ale i tutaj, na podstawie badań empirycznych można tę elastyczność określić, która jednak, jak się wydaje jest stosunkowo niska. Ludzie generalnie subiektywnie niżej oceniają ryzyko wypadków niż wynika to z rachunków stochastycznych. Idąc dalej tym tropem rozumowania możemy powiedzieć, iż miasta i regiony posiadające struktury gospodarcze dające wysoką wartość dodaną i wysokie dochody mieszkańcom i ludziom biznesu są bardziej wrażliwe na czynnik czasu a mniej na finansowe koszty pokonania oporu przestrzeni.

W zależności od elastyczności czasowej i cenowej wobec dochodów użytkowników regionów, będziemy mieli różne modele zachowań przestrzennych. Ponieważ dochody użytkowników zależą od jego struktury gospodarczej możemy powiedzieć, iż struktura funkcjonalna miasta wpływa na jego kształt przestrzenny i odwrotnie, determinuje rozwój takich, a nie innych funkcji. Np. regiony metropolitalne, które są już wpisane w globalny system funkcjonalny, a ich elity wykazują dużą ruchliwość na międzynarodowej arenie personalnych kontaktów wymagać będą specjalnie zorganizowanej przestrzeni, którą R. Domański (2002) nazywa przestrzenią przejściową. Przestrzeń przejściowa ma takie zagospodarowanie, które służy świadczeniu usług dla krótkotrwałych pobytów ludzi. Samochód, który wyzwala wielką ruchliwości ludności również wywołuje specyficzne węzłowe zagospodarowanie przestrzenne np. na różnego rodzaju MOP (miejsca obsługi podróżnych) przy autostradach. Z kolei narastająca globalna konkurencja wymusza inną organizację dostaw surowców, półfabrykatów i wyrobów gotowych. Nowe formy organizacji powodują, iż transport stał się jednocześnie jednym wielkim ruchomym magazynem. Można powiedzieć, iż koncepcja „just in time” narzuca na transport świadczenie całodobowej usługi logistyczno – magazynowej. To z kolei wymusza, niezależnie od transportu indywidualnego, dalsze wielkie zapotrzebowanie na zagospodarowanie liniowe oraz punktowe na specjalne węzły logistyczno-magazynowe niezbędne do szybkiego przepakowywania i redystrybucji ładunków pod kątem potrzeb producentów i konsumentów. Wydaje się, iż ten wątek badawczy tj. dotyczący rozpoznania organizacji funkcjonalno – przestrzennej w kategoriach relacji cenowo – czasowych może być użytecznym podejściem do planowania i zarządzania rozwojem regionów a obszarów metropolitalnych w szczególności. 

Tendencje wynikające z globalnej presji konkurencyjnej na dobrze skomunikowaną przestrzeń mogą prowadzić do marginalizacji i wykluczalności słabych ekonomicznie grup mieszkańców oraz nisko dochodowych aktywności z dostępu do dobrze skomunikowanych miejsc i przyczyniać się do dalszej polaryzacji gospodarczej i przestrzennej miast w skali globalnej oraz wewnątrz miejskiej. Już obecnie widać, iż globalizacja powoduje węzłowy –(punktowy) rozwój, który nie przenosi się na otaczające obszary, a czasem powoduje ich degradację.

5. Konkurencyjność regionów a konkurencyjność obszaru metropolitalnego


Z różnych badań nad konkurencyjnością regionów wynika, iż nie ma konkurencyjnego regionu, który nie miałby silnego, konkurencyjnego miasta lub silnego zurbanizowanego obszaru (Cites, Regions … 2003). Jednym słowem, konkurencyjne miasta tworzą prosperujące regiony. Współcześnie jednak nie jest to tylko problem sprowadzony do roli jednego miasta i jednego podmiotu zarządzania. Z uwagi na zachodzące procesy metropolizacji przestrzeni wokół miast – stolic regionów pojawia się problem wielopodmiotowości w zarządzaniu rozlewającą się urbanizacją przestrzenną i społeczną na otaczające gminy. Należy sobie uświadomić, jakie korzyści i relacje zachodzą między stolicą regionu a rozwojem całego regionu i między konkurencyjnym miastem i konkurencyjnym regionem. Miasta:

· pobudzają do rozwoju regionu poprzez zapewnienie krytycznej masy wiedzy w publicznych i prywatnych instytucjach,

· zapewniają właściwe i sprawne środowiska dla tworzenia i transferu wiedzy,

· zapewniają usługi biznesowe i finansowe, 

· stwarzają możliwości intensywnych kontaktów, które są ważne dla funkcji i działalności tworzących wysoką wartość dodaną w produktach i usługach,

· zapewniają wysokie płace, które przyciągają mieszkańców dojeżdżających do pracy spoza miasta,

· są miejscami koncentracji kultury, miejsc wypoczynku i sportu, a także są centrami logistyki transportowej krajowego i międzynarodowego profilu.

Z drugiej strony, miasta są uzależnione od regionów, które zapewniają im: 

· przestrzeń dla nowych projektów gospodarczych i infrastrukturalnych, 

· nowe możliwości dla rozwoju budownictwa miejskiego i wiejskiego,

· możliwości tworzenia prestiżowych obszarów miejskich i nowych form handlu,

· większe możliwość lokalizowania biznesu,

· szerszy dostęp do zasobów pracy i umiejętności oraz 

· bliskość klientów. 


Konkurencja obszaru metropolitalnego może być rozważana w dwóch ujęciach, tj. przedmiotowym - jako szczególny układ przestrzenny oferujący atrakcyjne warunki prowadzenia działalności gospodarczej czy warunki wysokiej jakości życia w regionie oraz podmiotowym - gdzie rozważany jest układ instytucjonalny (władze publiczne lub różnego typu organizacje i korporacje) i jego zdolności do zarządzania obszarem metropolitalnym, w tym stosowane strategie konkurencyjne w stosunku do innych obszarów metropolitalnych. 


Wydaje się, że problem zrozumienia i uregulowania konkurencji podmiotowej obszaru metropolitalnego jest obecnie kluczowym zadaniem dla budowania trwałych przewag konkurencyjnych regionów. Wielopodmiotowość obszaru metropolitalnego staje się bardzo często przeszkodą w dyskontowaniu de facto istniejących zasobowych przewag konkurencyjnych. Istniejące konflikty i dywersyjne taktyki bardzo często niwelują naturalną przewagę konkurencji przedmiotowej, jaka tkwi w obszarach metropolitalnych. Problem ten zwraca coraz większą uwagę zarówno teoretyków, jak i praktyków zajmujących się zarządzaniem i planowaniem rozwoju obszarów metropolitalnych (Markowski 2004). Zagadnienie to jest podejmowane w nieco innym świetle, tj. przy okazji problematyki zarządzania i planowania rozwoju obszarów metropolitalnych. Tutaj rezultaty destrukcyjnej konkurencji, prowadzące do szerokiego rozpraszania zabudowy wokół wielkich miast, sprawiają, iż przechodzi się już do konkretnych rekomendacji w zakresie budowania zintegrowanych modeli zarządzania obszarami metropolitalnymi obniżającymi poziom skutków gry konkurencyjnej jednostek samorządu terytorialnego funkcjonujących na obszarach czy regionach metropolitalnych. 

NSRR, KPZK i NPR - wszystkie te dokumenty - uznają zgodnie za Strategia lizbońską, iż podnoszenie konkurencyjności gospodarki odbywać się będzie m.in. przez wzmocnienie i rozwój metropolii. To są najważniejsze ogniwa współczesnego rozwoju bazującego na wiedzy, które stanowią podstawy dla funkcjonowania i rozwoju krajowego i regionalnych systemów innowacyjnych. Z uwagi na wysoką rangę metropolii jako ośrodków generowania i dyfuzji innowacji, niezbędne jest sformułowanie zintegrowanej koncepcji polityki w stosunku do metropolii i obszarów metropolitalnych z rozstrzygnięciem, co należy do sfery polityki przestrzennej, a co do polityki narodowej (w tym polityk sektorowych i horyzontalnych) i polityk wojewódzkich w zakresie stymulowania prokonkurencyjnych podstaw rozwoju polskiej gospodarki. 

Z punktu widzenia planowania przestrzennego i polityki przestrzennej realizowanej na szczeblu krajowym i wojewódzkim najistotniejszym problemem jest oddziaływanie (korygowanie i eliminowanie) na negatywne skutki związane z szeroko rozumianymi procesami metropolizacji przestrzeni pod wpływem globalizacji gospodarki. Ta nowa forma procesów urbanizacji zmienia tradycyjne miasta w wielkie zurbanizowane regiony podzielone przestrzennie i politycznie i nasila zjawiska społecznej i gospodarczej wykluczalności i marginalizacji. Procesy te w zachodniej literaturze przedmiotu określane są hasłem metropolizacji, nowym urbanizmem albo regionalizacją miast. Takie zjawiska z różnym nasileniem występują lub będą występować we wszystkich miastach powyżej 200 tys. mieszkańców. Jeśli uznamy, iż planowanie ma być instrumentem opanowywania tych procesów to Kpzk powinna wskazać takie obszary gdzie byłby wprowadzony obowiązek zintegrowanego międzygminnego planowania. Takie obszary planistyczne powinny docelowo posiadać struktury podmiotowe zdolne do zarządzania rozwojem przestrzennym. Moim zdaniem nie należy łączyć delimitacji obszarów planistycznych z kategoryzacją i rangą miast w systemie osadniczym. Przy okazji aktualizacji Kpzk niejako niepotrzebnie rozpętano dyskusję nad kategoryzowaniem miast bez czytelnego powiązania rangi miasta, celów i problemów określonej grupy miast i zurbanizowanych obszarów z zewnętrznym systemem wparcia dla tych miast. Nie ma się zatem co dziwić reakcjom miast, których nie zliczono do kategorii miast metropolitalnych, że podejmują polityczne wysiłki, aby się na tej elitarnej liście znaleźć. W dokumentach najwyższej wagi państwowej deklarujemy bowiem, iż kluczem do rozwoju kraju i regionów są obszary metropolitalne i rząd deklaruje dla nich wsparcie. Siłą rzeczy każdy region będzie chciał mieć obszar metropolitalny. NSRR wg mojej oceny powinna być -na obecnym etapie instytucjonalnego systemu planowania- dokumentem w którym zostanie sformułowana (lub uwzględniona o ile będzie wypracowane w aktualizacji Kpzk) polityka wsparcia dla różnych kategorii miast i powiązana z celami polityki regionalnej. Należy także rozstrzygnąć, czy wsparcie dotyczyć będzie zintegrowanych obszarów planistycznych, czy tylko obszarów metropolitalnych, czy odrębnie miasta centralnego i odrębnie jego pierścienia itd. itp. Niestety takiej wiedzy nie mamy, a problematyka poszczególnych obszarów metropolitalnych nie znalazła póki, co przełożenia na syntetyczną koncepcje narodowej polityki urbanistycznej. 

6. Planowanie przestrzenne jako instrument osiągania poprawy konkurencyjności regionów i ładu przestrzennego

Oceniając istniejący system planowania przestrzennego w Polsce trzeba wyraźnie podkreślić, iż tylko plany miejscowe mają swój istotny związek z innymi szczegółowymi ustawami ze sfery gospodarki przestrzennej np. o gospodarce gruntami, ochronie środowiska, prawie budowlanym etc. Natomiast związek tych aktów szczegółowych z planowaniem wojewódzkim i krajowym nie jest jednoznacznie uregulowany. Stąd interesy narodowe próbuje się rozstrzygać specjalnymi ustawami, np. ustawą o autostradach, były propozycje ustawy o budowie innych sieci infrastrukturalnych o znaczeniu krajowym (np. kolei, energetyki, ropociągów, gazociągów etc.), będzie pewnie o Naturze 2000, o strefach zalewowych itd. Można się zgodzić z takimi propozycjami rozwiązań regulacyjnych, o ile mamy do czynienia z sytuacją braku planów miejscowych. Tendencja do rozwoju planowania specjalistycznego, w oczywisty sposób osłabia koordynacyjną rolę planowania wielkoprzestrzennego. Tworzy się swoisty zaklęty krąg. Im mniej skuteczne i użyteczne jest planowanie przestrzenne, tym więcej powstaje aktów prawa specjalistycznego. Im więcej takich aktów tym mniejsza rola planowania przestrzennego i więcej głosów do ograniczenia jego roli itd.

Natomiast wydaje się koniecznym takie wprowadzenie systemowych uregulowań prawnych (choćby w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym), które zezwalałyby na formułowanie - prawnie niepodważalnych przez inne ogólne akty - szczegółowych ustaleń planów miejscowych. Byłoby to zgodne z zasadą do samostanowienia lokalnego prawa i samorządności społeczności terytorialnych do przyjmowania bardziej rygorystycznych regulacji (np. większych wymagań w zakresie standardów środowiska, ograniczeń ekstensywnej zabudowy korzystniejszych w interesie trwałego rozwoju) niż zakładają to ustawy systemowe. 

Władze lokalne i regionalne nie mają żadnego interesu ekonomicznego, aby opracowywać plany zagospodarowania przestrzennego. Zakładanie, zaś iż bez interesów ekonomicznych władze samorządowe będą zdolne do ochrony „nieczytelnego interesu publicznego” jest ze strony stanowiących prawo czystą hipokryzją. W rzeczywistości władze samorządowe traktują tę konieczność jako przykry i kosztowny obowiązek. Korzyści planu tj., z renty budowlanej i planistycznej są przejmowane wyłącznie przez sektor prywatny. W efekcie sprzyja to głębokiemu naruszaniu ładu przestrzennego.

Planowanie przestrzenne jest elementem spekulacji ze strony sektora prywatnego, korumpującego urzędników i partie polityczne. Gdyby dochody gminy, powiatów i samorządu wojewódzkiego były czytelnie powiązane z udziałem w podatku od wartości nieruchomości (jak to ma np. miejsce we Francji) wówczas zainteresowanie tworzeniem planu, kreowaniem korzystnego zagospodarowania przestrzennego, aktywnym działaniem na rynkach nieruchomości tj. nabywaniem, sprzedażą i reparcelacją nieruchomości, inwestowaniem w tereny budowlane, byłoby podstawowym zajęciem władz samorządowych. Tak, jak to ma miejsce w gospodarce rynkowej, gdzie funkcjonuje podatek ad walorem.

O ekonomicznym sensie planowania - tj., jego istotnej funkcji regulacyjnej niezbędnej dla lepszego funkcjonowania z natury rzeczy ułomnych rynków nieruchomości, jego funkcji kreującej nowe wartości ekonomiczne, do których ma prawo lokalna społeczność - ani urbaniści, ani prawnicy nie chcą rozmawiać. Natomiast głosy ekonomistów zajmujących się tymi kwestiami są ignorowane. Brak precyzji ustawowej i jednoznacznej funkcji planu sprawia, iż funkcje planów i cele jakim mają służyć są nie jasne. Brak jest też pomysłu na szczegółowe rozwiązania systemowe, które wzmacniałyby rangę planu krajowego i wojewódzkiego w wyrażaniu, ochronie i egzekwowaniu długofalowych, społecznych interesów krajowych i regionalnych.

To powoduje, iż plany wojewódzkie oraz plan krajowy wekslują w stronę diagnostyczną, inwetaryzacyjną, studialną – projektową, raczej wywołującą potencjalne konflikty niż je eliminującą. Zdajemy sobie sprawę, że opracowywany plan ma równocześnie pełnić szereg innych ważnych funkcji intencjonalnie zapisanych w ustawach o planowaniu przestrzennym. Warto więc określić i uporządkować; gdzie i w jakim zakresie występuje jego funkcja indykatywna, gdzie pomocniczo- kryterialna dla polityki, w jakim stopniu kreacyjna, w jakim zakresie jest to funkcja inwentaryzująca stan zagospodarowania, w jakim instrumentalizująca cele polityki przestrzennej, i na ile i w jakim zakresie plan spełnia funkcję regulacyjną lub podstawę do innych zapisów regulujących sferę gospodarki przestrzennej. 

Podstawą opracowania zapisów polityki przestrzennej w planie krajowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego województw powinna być analiza związków między celami strategii rozwoju społeczno-gospodarczego, a istniejącymi i pożądanymi sposobami zagospodarowania terenów i jakości zagospodarowania przestrzeni. Niestety takich analiz brakuje, nie tylko w wielu opracowaniach wojewódzkich, ale także w aktualizowanym dokumencie Kpzk.

7. Instrumentalizacja planu 

Chociaż plan krajowy oraz plany wojewódzkie nie są przepisem prawnym, to jednak są zobowiązaniem władzy do realizacji zapisanych kierunków polityki przestrzennej w takim samym zakresie jak prowadzenie polityki regionalnej, promowanie regionu, poprawianie jego konkurencyjności itd. Jak zatem władze mają realizować zapisane tam zobowiązania? Zagadnienie to jest w planach najczęściej pomijane z wyjątkiem instrumentalizacji nakreślonej kontraktem wojewódzkim. Pomijanie sprawy instrumentalizacji celów powoduje, iż plany są dokumentami martwymi, co z kolei powoduje, iż w zapisach planów wprowadza się wiele zapisów ideologicznych oderwanych od rzeczywistych możliwości ich realizacji. Często spotykamy się w projektach planów z powoływaniem się na bardzo światłe zasady planowania - swoiste prawdy wiary i przykazania adresowane zarówno do planistów, podmiotu planu i przedmiotu planu. Wynikają one z praktyki planistycznej, zasad polityki regionalnej w Unii Europejskiej, zasad ekorozwoju itd. Zachęca do tego też szereg dokumentów rządowych, gdzie takie ogólne zasady są prezentowane. Niestety przenosi się je do planów przestrzennych województwa bezkrytyczne na podobnej zasadzie, jak trafiły do wielu strategii regionalnych, pozorując w ten sposób integralność planu zagospodarowania przestrzennego ze strategią wojewódzką. Na dodatek sami urbaniści chcą wnieść swoje własne innowacje w postaci nowych twórczych zasad planistycznych, co ostatecznie tworzy niezrozumiały zakres intencji, wartości i nie realnych pomysłów. 

7. Próba zarysu koncepcji sytemu planowania przestrzennego 

Krajowa Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (Kpzk) powinna być podstawą polityki przestrzennej państwa, rozumianej jako wyznaczanie obszarów problemowych w przestrzeni, wyznaczenia lokalizacji inwestycji z zakresu krajowego interesu publicznego, formułowania celów polityki wielkoprzestrzennej, ich instrumentalizacji oraz kierunkowych wskazań dla systemowych rozwiązań instrumentalnych regulujących sferę gospodarki przestrzennej

Plan krajowy, niezależnie jak będzie się ostatecznie nazywał, czy koncepcją przestrzennego zagospodarowania kraju, czy narodową polityką przestrzenną, czy też jeszcze inaczej, jego treść i zakres powinien ulec istotnej zmianie w stosunku do obowiązującego obecnie dokumentu. Nie przesądzając jego formy prawnej - a ta jest przedmiotem zapisów ustawy o planowaniu przestrzennym - krajowa koncepcja, może i powinna wyglądać inaczej, ponieważ w Polsce mamy już dojrzewający system dokumentów planistycznych.

Stąd wydaje się, iż forma zapisu planu krajowego powinna zmierzać w następujących kierunkach; 1) powinna być zapisaniem intencji rządu w zakresie przestrzennego zagospodarowania kraju (system osadniczy, ekologiczny, pasma infrastruktury etc. w żadnym razie nie powinien to być wielki intelektualny dokument o polskiej przestrzeni zrozumiały tylko dla wąskiego grona specjalistów), 2) powinna zawierać wskazania lokalizacyjne inwestycji interesu narodowego oraz 3) kierunki systemowych rozwiązań prawnych w zakresie poprawy funkcjonowania gospodarki przestrzennej jako istotnej podstawy budowania konkurencyjności polskiej przestrzeni.

Te ustalenia oczywiście powinny wynikać z rozpoznanych uwarunkowań zewnętrznych i wewnętrznych z poszanowaniem polskiej racji stanu i polskich interesów politycznych. Zapisy polityki przestrzennej będą wyrazem woli politycznej rządu a rolą planistów jest przygotowanie propozycji zapisów zgodnych z najlepszą wiedzą, społecznym systemem wartości oraz zgodnych z długofalową strategią rozwoju społeczno-gospodarczego i regionalnego.
Ważnym składnikiem Kpzk będzie wydzielenie warstwy, diagnostycznej (dopasowanej do skali zapisów), indykatywnej, scenariuszowej (podejście wskazane z uwagi na coraz większą niepewność planowania przyszłości) i „stanowiącej” z warstwą instrumentalną. Kpzk w zapisach powinna mieć formę dokumentu strategicznego tj., orientującą się na cele długookresowe oraz najistotniejsze elementy strukturalne zagospodarowania przestrzennego warunkujące trwały rozwój społeczno-gospodarczy.

Krajowa koncepcja zagospodarowania przestrzennego nie może jednakże zastępować innych dokumentów. Powinna być przełożeniem długofalowej polityki społeczno-gospodarczej na przestrzeń. Jeśli z rozważań przestrzennych wynikają uwarunkowania dla rozwoju społeczno-gospodarczego, to te uwarunkowania przestrzenne powinny zostać wymienione i stanowić wkład do długofalowego kroczącego planowania społeczno-gospodarczego. Na podstawie Kpzk powinna być opracowana jej część operacyjna pokazująca co, kiedy, jak, w jakim czasie, jakimi instrumentami i jakimi inwestycjami będą realizowane itd. Ustalenia i zobowiązania rządu powinny być skonkretyzowane z podaniem horyzontu czasowego zgodnego z zasadami obowiązującymi w UE tj., okresy 1, 3 i 6 letnie. Horyzont czasu jest bowiem wiązany nie tyle z procesami rozwoju, czy realizacji inwestycji, ale z czasem obowiązywania określonych reguł finansowania rozwoju z pieniędzy publicznych.

8. Posumowanie 



Rozróżnienie konkurencji przedmiotowej i podmiotowej regionów wydaje się mieć istotny sens poznawczy i praktyczny, mimo iż w rzeczywistości te dwa typy konkurowania wzajemnie się nakładają. Władze regionalne, jeśli chcą być realnym podmiotem zarządzającym rozwojem, konkurującym z innymi regionami i wpierającym pozycje konkurencyjne swoich aktorów, muszą być świadome wewnętrznej konkurencji podmiotowej oraz tła konkurencji i konfliktów wszystkich instytucji publicznych działających na poziomie gminnym i powiatowym. Bez rozpoznania przyczyn i mechanizmów wewnętrznej konkurencji nie można skutecznie sterować rozwojem regionu administracyjnego. Konkurencja podmiotowa rodzi tendencje do tworzenia przez władze publiczne korzyści politycznych dla przedsiębiorców (ulgi dotacje, specjalne strefy ekonomiczne etc), które w długim okresie osłabiają impulsy do innowacji i niwelują przewagi konkurencyjne wynikające z endogenicznych zasobów. Hiperkonkurencja a właściwe sama jej groźba powinna być przedmiotem interwencji władz centralnych. NSRR regionalnego wydaje się być miejsce, w którym to zagadnienie powinno znaleźć właściwe naświetlenie, zdiagnozowanie i rozwiązanie 


Badanie konkurencyjności przedmiotowej staje się już powszechną praktyką. Natomiast, co należy podkreślić, badanie konkurencji podmiotowej jest w fazie początkowej. Wykazane związki między tymi dwoma typami konkurencyjności sugerują, iż bez rozpoznania układu podmiotowego wnioski dotyczące przewag konkurencyjnych regionów mogą być niepełne, a często również nieodzwierciedlające ich rzeczywistej pozycji konkurencyjnej.


Warto sobie uświadomić, iż w krajach wysokorozwiniętych polityka gospodarcza oraz polityki cząstkowe mają w coraz większym zakresie charakter horyzontalny a nie sektorowy. Taki charakter ma z pewnością polityka innowacyjna, która zastępuje tradycyjną selektywną politykę technologiczną. Jeśli mówimy o polityce strukturalnej rozumianej jako horyzontalną politykę wspierającą procesy dostosowawcze gospodarki do nowej struktury popytu w gospodarce światowej, czy nowocześnie rozumianej polityce regionalnej nastawionej na wykorzystywanie regionalnych czynników endogenicznych, to z pewnością odkryjemy potrzebę i zalety aktywnego prowadzenia horyzontalnej polityki przestrzennej.


Z Kpzk powinny wynikać uwarunkowania przestrzenne i pożądane cechy przestrzeni dla rozwoju społeczno gospodarczego zróżnicowanego regionalnie. W Tm bym widziała wkład Kpzk do NSRR. Docelowo uważam jednak, iż jest możliwe zintegrowanie dwóch dokumentów strategicznych tj. długofalowej strategii rozwoju regionalnego i koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju. Nie widzę sensu odrębnego opracowywania długofalowej strategii rozwoju regionalnego.


Tak rozumiana o nowej treści Kpzk [może go nazwać zintegrowanym długofalowym planem rozwoju kraju (ZDPRK)] ma być m.in. miejscem identyfikacji i delimitacji obszarów funkcjonalnych tj. przekraczających podziały administracyjne i o znaczeniu dla krajowej polityki przestrzennej. Jeśli będzie zastępować strategie rozwoju regionalnego to musi się odnieść do zjawisk wg podziału terytorialnego. Obecna jak i nowa Kpzk musi formułować wskazania dla systemu regulacji w długiej perspektywie trwania.


Krajowe centra logistyczne 

W Kpzk autorzy odżegnali się od wyznaczania poza już wytrasowanymi w programach sektorowych sieciami dróg - ważnych dla przyszłości kraju tzw. centrów logistycznych o znaczeniu krajowym. Centra te są z natury rzeczy są kolizyjne z innymi funkcjami. Wraz z ich rozwojem pojawiają się silne elementy spekulacji gruntami. Dywersyjne rozgrywki właścicieli nieruchomości sprawiają, iż tracimy możliwości optymalnej ich lokalizacji. Polska w perspektywie 10 - 15 lat będzie poddawana silnej presji rozwojowej. Polską Racją Stanu jest stworzenie systemu instrumentów, które pozwolą na sterowanie procesami lokalizacji takich centrów. Wymaga to nie tylko potencjalnego wskazania takich miejsc w Kpzk, ale także stworzenie instrumentów finansowych i prawnych pozwalających na przejmowanie terenów oraz wspieranie ich budowy w lokalizacjach pożądanych tak, aby spekulacje gruntami i sytuacje konfliktowe nie hamowały ich lokalizacji i rozwoju. 
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