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Zintegrowane podejscie w planowaniu rozwoju
na przyktadzie Warszawsko-tédzkiego
Obszaru Funkcjonalnego

Matgorzata Zak-Skwierczyriska

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest zaprezentowanie koncepcji Warszawsko-Lddzkiego Obszaru Funkcjonalnego, z uwzgled-
nieniem nowatorskich rozwiazan w zakresie planowania rozwoju, zastosowanych w trakcie prac nad Zintegrowang
Strategiq Rozwoju Warszawsko-tédzkiego Obszaru Funkcjonalnego (WLOF).

Zintegrowana Strategia Rozwoju WLOF koncentruje si¢ na wykreowaniu w 16dzko-warszawskim obszarze funk-
cjonalnym nowego jakosciowo zasobu w postaci kapitatu terytorialnego, stanowiacego podstawe rozwoju wiekszych
uktadow terytorialnych i bedacego wypadkowa relacji gospodarczych, spotecznych oraz przestrzeni. W trakcie prac
nad Strategiq zastosowano ciekawe rozwigzanie w postaci zintegrowanej analizy SWOT, stanowiacej krzyzowa analize
powiazan spotecznych, gospodarczych i przestrzennych, pozwalajacej na wykazanie zwigzkéw miedzy rozwojem ka-
pitatu ludzkiego, spolecznego, gospodarki i srodowiska. Strategia prezentuje rowniez koncepcje tzw. zintegrowanych
projektow rozwojowych, wpisujacych sie w koncepcje kapitatu terytorialnego, stanowiacych kluczowy element reali-
zadji Strategii oraz osiagniecia zatozonych w niej celéw.

Kapitat terytorialny, jako zasadniczy element Strategii Rozwoju WEOF, wymaga budowania relacji pomiedzy
réznymi podmiotami zaangazowanymi w procesy rozwojowe, opartych na wspotpracy i zaufaniu. Stad tez autorka
prezentuje wyniki pilotazowych badan, przeprowadzonych podczas prac nad Strategig, majacych na celu okredlenie
dysfunkcji we wspotpracy prowadzonej przez jednostki administracji samorzadowej (JST). Wyniki badan, przeprowa-
dzonych wéréd 17 JST wojewoddztwa todzkiego, pozwolily na okreslenie obszaréw wymagajacych szczegdlnej uwagi
i interwencji w trakcie wdrazania Zintegrowanej Strategii Rozwoju WEOF. Dokument, jak i zidentyfikowane w trakcie
jego opracowania problemy, moga stanowic réwniez inspiracje dla podmiotéw odpowiedzialnych za zarzadzanie roz-
wojem innych uktadéw terytorialnych oraz przygotowanie i realizacje strategii ich rozwoju.

Wprowadzenie

Tradycyjna polityka regionalna, charakteryzujaca si¢ wyréwnywaniem réznic w pozio-
mie rozwoju regionéw oraz sektorowym podejsciem do podejmowanych dziatan, zostata
zastapiona nowgq polityka ukierunkowang terytorialnie (place-basedapproach), prowadzona
z uwzglednieniem specyficznych zasobow danego terytorium. Poprzez terytorium nalezy
rozumie¢ przestrzen , stworzong” przez okreslong spoteczno$é, majaca swoja historie i kul-
ture, nagromadzona wiedze i umiejetnosci wraz z funkcjonujacymi w jej tfonie instytucjami
oraz sieciami relacji miedzy wszystkimi aktorami Zycia spoleczno-gospodarczego [Pietrzyk,
2004, 12-13]. Terytorium charakteryzuje si¢ zréznicowanymi uwarunkowaniami spotecz-
nymi, gospodarczymi i terytorialnymi. Wyrézniane sg trzy gtéwne wymiary terytorium, tj.
wymiar geograficzny — rozumiany jako lokalizacja i dostep do zasobéw (w tym dostep do
infrastruktury, jakos¢ zycia, lokalizacja specyficznych zasobéw), wymiar relacyjny — rozu-
miany jako zakorzenienie proceséw rozwoju w srodowisku spotecznym (normy spoteczne,
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sieci interakgji, zaufanie, wiezi spoteczne i tozsamos¢) oraz wymiar instytucjonalny w po-
staci instytucji nieformalnych i bliskosci instytucjonalnej (ogolne reguly gry, wspoélne zasa-
dy i procedury wspoétdziatania, normy kulturowe i przyzwyczajenia) [Nowakowska, 2015,
12-13]. Wspotczesnie dostrzega sie wysoka zmiennos¢ terytorium w czasie i przestrzeni
o charakterze ekonomicznym.

Polityka rozwoju, w wymiarze terytorialnym (place based policy), koncentruje si¢ na roz-
woju okreslonego terytorium, dazacego do optymalnego wykorzystania czynnikéw endo-
genicznych (czyli wlasnych zasobdéw i potencjatéw), przy uwzglednieniu zréznicowanych
uwarunkowan rozwoju, w tym réwniez tych o charakterze zewnetrznym (tzw. czynnikow
egzogenicznych). W procesie tym istotna jest zdolnos¢ terytoriéw do wykorzystania owych
zasobOw oraz umiejetno$¢ budowania sieci wspotpracy [Strategie ponadregionalne — wymiar
terytorialny polityki rozwoju, 2015]. Podejscie terytorialne zakltada wiaczenie w procesy roz-
wojowe szerokiego wachlarza partneréw na réznych poziomach planowania i zarzadzania
rozwojem.

Celem artykutu jest zaprezentowanie koncepcji Warszawsko-Lodzkiego Obszaru
Funkcjonalnego na tle Strategii Rozwoju Polski Centralnej, z uwzglednieniem nowatorskich
rozwigzan w zakresie planowania rozwoju, zastosowanych w trakcie prac nad Zintegrowang
Strategiq Rozwoju Warszawsko-Edédzkiego Obszaru Funkcjonalnego.

Kapitat terytorialny podstawa rozwoju

Idea rozwoju terytorialnego opartego o wilasne potencjaly rozwojowe, zakladajacego
wspolprace réznych podmiotéow (w tym reprezentujacych m.in. wladze publiczne, rzadowe
i samorzadowe, podmioty prywatne, spoteczne), stanowi trzon Zintegrowanej Strategii Rozwoju
Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego (dalej: Strategia Rozwoju WEOF). Uktad funkcjo-
nalno-przestrzenny, oparty na bipolarnych, dominujacych powigzaniach miedzy Warszawa
i Lodzia, stuzy¢ ma budowaniu nowej jakosci przewag konkurencyjnych w skali kraju
i Europy. Strategia WEOF zorientowana zostata na wykreowanie w obszarze funkcjonalnym
nowego jakosciowo zasobu w postaci kapitatu terytorialnego. Jej celem jest zatem zbudowanie
trwatych podstaw dla rozwoju sektoréw gospodarczych, opartych na wysokiej jakosci kapitatu
ludzkiego i spotecznego, w warunkach zapewniajacych coraz bardziej dynamiczny rozwoj.
Koncepcje Strategii opartej na kapitale terytorialnym zaprezentowano na rysunku 1.

Zgodnie ze Strategiqg Rozwoju WELOF przez kapital terytorialny rozumie sie swoiste korzy-
$ci zewnetrzne, wytwarzane i dostepne w wyniku multifunkcjonalnej interakgji uzytkowni-
kéw wzglednie wyodrebnionego terytorium. Kapitat terytorialny ma charakter dynamicz-
nego w czasie i przestrzeni ,,ztozonego dobra klubowego”, dostepnego dla uzytkownikow
(klubu), dziatajacych (ego) w ramach obszaru funkcjonalnego [Markowski, 2015, 13].

Zasadniczym elementem tworzenia kapitatu terytorialnego jest budowanie relacji opar-
tych na wspétpracy i zaufaniu pomiedzy partnerami reprezentujacymi roézne srodowiska.
Relacje te ksztaltowane sg na okreslonym terytorium, uwzgledniajacym elementy zagospo-
darowania przestrzennego, walory srodowiska czy zasoby naturalne.
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Rysunek 1. Miejsce kapitatu terytorialnego w realizacji strategii rozwoju obszaru funkcjonal-

nego
Kapitat terytorialny
Relacje gospodarcze (zaufanie, wspétpraca) Relacje spoteczne (zaufanie, wspoétpraca)
4+ Y a

V'S
Zagospodarowanie przestrzenne,
walory srodowiska, zasoby naturalne

Instrumenty twarde, inwestycyjne,

ksztattujace srodowisko i sprzyjajace kontaktom
(projekty, centra kongresowe, systemy transportowe etc.)

Instrumenty miekkie ze sfery gospodarczej ' | ' Instrumenty miekkie ze sfery spotecznej
(projekty) (projekty)

Koordynacja i integracja

Zrédto: T. Markowski, Strategia Rozwoju Warszawsko-tédzkiego Obszaru Funkcjonalnego (projekt), 2015, 10.

Warszawsko-t6dzki uktad bipolarny trzonem Makroregionu Polski Centralnej

Koncepcja ukladu bipolarnego Warszawy i Lodzi siega lat 70. ubieglego wieku, kiedy
aglomeracja 16dzka i warszawska klasyfikowane byly jako odrebne monocentryczne uklady
osadnicze, powiazane linig kolejowa £.6dz — Koluszki — Warszawa, sprzyjajaca ekonomicznej
aktywizagji strefy pomiedzy nimi [Ksztattowanie powiqzan funkcjonalnych obszarow metropoli-
talnych Lodzi i Warszawy. Raport koricowy, 2015, 8].

W kolejnych latach idea ukladu bipolarnego poddawana byta licznym rozwaza-
niom, prowadzonym m.in. przez: M. Poniatowska-Jaksch, T. Markowskiego, D. Stawasz,
T. Kudlacza, K. Kucinskiego, T. Komornickiego, P. Korcellego, P. Sitke, P. éleszyriskiego
i D. Swiatka. Rozwijajacy sie system infrastruktury technicznej oraz blisko$¢ potozenia tych
dwoch osrodkéw pozwolit na wykreowanie aglomeracji 16dzkiej i warszawskiej jako ob-
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szaru przyspieszonego rozwoju oraz centrum procesow rozwojowych [Wojcik, Suliborski,
Dmochowska-Dudek, Grodzicka-Kowalczyk, 2014, 25-31].

Prowadzona do niedawna polityka rozwoju, koncentrujaca si¢ na wyrownywaniu réznic
w poziomie rozwoju regionéw, nie sprzyjata dalszej ewolucji koncepgji uktadu bipolarnego,
tym bardziej — podejmowaniu konkretnych dziatait w tym zakresie. Na silne zwiazki funkcjo-
nalne pomiedzy Lodzig i Warszawa, jak rowniez ich istotna role z punktu widzenia rozwoju
Polski Centralnej, zwrécono ponownie uwage w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju (KPZK). Zwigkszenie zakresu i pdl wspolpracy, jak réwniez jej intensyfikacja, ma
dostarczy¢ nie tylko dodatkowych bodzcéw rozwojowych, ale zapewni¢ synergie rozwoju
pomiedzy obszarami metropolitalnymi, do ktérych zaliczono Warszawe i £.6dz [Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, 2011, s. 80].

Majac na uwadze synergiczne potencjaty rozwojowe wojewoddztwa 16dzkiego i mazowiec-
kiego, potrzebe zdynamizowania ich rozwoju oraz wzmocnienia pozycji konkurencyjnej na
arenie krajowej i miedzynarodowej, w lipcu 2012 roku wtadze samorzadowe wojewddztwa
16dzkiego i mazowieckiego podpisaly porozumienie w sprawie podjecia prac nad rozwojem
wspdtpracy tych wojewddztw. Pierwszym z etapow budowania silnej Polski Centralnej sta-
1o sie opracowanie Koncepcji Strategii Rozwoju Makroregionu Polski Centralnej 2030, ktora, po
przekazaniu ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego, stata si¢ podstawa
przygotowania Strategii Rozwoju Polski Centralnej do roku 2020 z perspektywag 2030.

Zgodnie z przyjeta w Strategii wizja rozwoju — Makroregion Polski Centralnej ma stac
sie¢ awangarda Europy XXI wieku w dwéch wymiarach, tj. bycia liderem wzrostu oraz no-
watorstwa (rozumianego jako tworcze wykorzystanie potencjatu kreatywnego i innowacji)
[Strategia Rozwoju Polski Centralnej, 2015, 38]. W oparciu o tak przyjeta wizje rozwoju, wy-
znaczono cel gtéwny, ktérym jest wzrost znaczenia Polski Centralnej w skali miedzynaro-
dowej, jako przestrzeni przyjaznej generowaniu oraz transferowi wiedzy i innowacji. Cel
ten wskazuje na potrzebe wspotpracy w obszarach rozwojowych o najwiekszym potencjale,
wykorzystania potencjatu kapitatu ludzkiego, spotecznego oraz instytucjonalnego.

Strategia Rozwoju Polski Centralnej zostala osadzona na dwéch filarach, miedzy ktérymi
zachodza Sciste relacje i powiazania, w tym na:

e ATUTACH - stanowiacych unikatowe (sektorowo okreslone) potengjaly, tkwigce w ma-
kroregionie, wsrdd ktérych znalazly sie: nauka, badania i rozwdj, sektor kreatywny,
medycyna i farmacja, rolnictwo i przetworstwo rolno-spozywcze, transport i logistyka;
atuty te stanowily podstawe do zdefiniowania celow szczegdtowych Strategii;

e ATRYBUTACH - rozumianych jako pewne pozadane cechy makroregionu, umozliwia-
jace realizacje wizji oraz celu gtéwnego; to cztery kierunki interwencji o charakterze
horyzontalnym, do ktorych zaliczono: dostepnosc¢ i integracje, kreatywnos¢ i innowa-
cyjnos¢, reindustrializacje oraz umiedzynarodowienie.

Jednym z gléwnych czynnikéw prowadzacych do umocnienia makroregionu na arenie
krajowej i miedzynarodowej jest rozwdj i wzrost znaczenia zwiazkéw funkcjonalnych po-
miedzy aglomeracjami Warszawy i Lodzi [Strategia Rozwoju Polski Centralnej, 2014, 9]. Stad
tez, rownolegle z pracami nad Strategig Rozwoju Polski Centralnej, prowadzone byty prace
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nad Zintegrowanq Strategiq Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego, co pozwolilo na
osiggniecie spojnosci miedzy tymi dwoma dokumentami strategicznymi. Strategia Rozwoju
WLOF zostata przygotowana przez Uniwersytet L.odzki jako eksperckie opracowanie w ra-
mach projektu ,,Systemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST”!.

Delimitacja Warszawsko-L6dzkiego Obszaru Funkcjonalnego

Obszary funkcjonalne definiowane sa w rézny sposob, zaréwno w literaturze przedmio-
tu, jak réwniez w dokumentach strategicznych, opracowanych na szczeblu rzadowym oraz
samorzadowym. Zgodnie z Koncepcjq Przestrzennego Zagospodarowania Kraju — obszar funk-
gjonalny to zwarty uklad przestrzenny, sktadajacy si¢ z funkcjonalnie powigzanych tere-
noéw, charakteryzujacych sie¢ wspolnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi jednolitymi
celami rozwoju [Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, 2011, 180]. Proponowana
przez KPZK definicja obszaru funkcjonalnego obejmuje tereny, ktérych wyznaczanie wy-
nika m.in. z obowigzujacych ustaw, w tym m.in.: obszar metropolitalny, tereny zamknigte,
strefa ochronna terenu zamknietego, obszar przestrzeni chronionej. Katalog obszarow funk-
cjonalnych, prezentowanych przez KZPK, jest zbiorem otwartym, co oznacza, iz obszary te
moga by¢ wyznaczane i delimitowane na réznych poziomach zarzadzania, w zaleznosci od
tego, czemu taka delimitacja ma stuzyc¢.

Zgodnie z Krajowq Strategia Rozwoju Regionalnego (KSRR) — obszary funkcjonalne to
wyodrebnione przestrzennie, specyficzne kompleksy terytorialne, charakteryzujace sie
wspolnymi cechami geograficznymi (spoteczno-gospodarczymi i przestrzennymi). Wsréd
obszaréw funkcjonalnych, proponowanych przez KSRR, mozna wyrdzni¢: miejskie obszary
funkcjonalne, wiejskie obszary funkcjonalne, obszary szczegdlnego zjawiska w skali makro-
regionalnej, obszary ksztattowania potencjatu rozwojowego, obszary funkcjonalne wymaga-
jace rozwoju nowych funkgji.

Na potrzeby przygotowania Strategii Rozwoju WEOF przyjeto definicje obszaru funk-
¢jonalnego zaprezentowang przez T. Markowskiego. Obszar funkcjonalny (terytorium) ro-
zumiany jest jako fragment przestrzeni geograficznej, ktérego granice zasiegu wyznaczaja
prowadzone w nim aktywnosci podmiotéw w sferze spotecznej, gospodarczej lub politycz-
nej. W praktyce o delimitacji decyduje zespot funkcji dominujacych. Obszary funkcjonalne

! Projekt realizowany byt w latach 2013-2015 przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji wspdlnie z Uniwersytetem
Lodzkim, Matopolska Szkota Administracji Publicznej oraz Uniwersytetem Warminsko-Mazurskim i byt wspoétfinan-
sowany ze $rodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spolecznego, Priorytetu V, Dzialanie 5.2,
Poddziatanie 5.2.2 Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.

Strategin zostata opracowana przez zespot naukowy pod kierunkiem prof. dr hab. Tadeusza Markowskiego. Do prac
nad Strategiq Rozwoju WLOF zaproszeni zostali eksperci, bedacy pracownikami Uniwersytetu Lodzkiego, Szkoty Gtow-
nej Handlowej w Warszawie oraz Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN. W pracach nad Strategia
aktywnie uczestniczyli rowniez przedstawiciele Biura Planowania Przestrzennego Wojewddztwa Lodzkiego w Lodzi
oraz Mazowieckiego Biura Planowania Regionalnego w Warszawie. Do udziatu w pracach nad Strategiq wiaczeni
zostali ponadto przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego Warszawsko-L.odzkiego Obszaru Funkcjonalnego,
uczestniczacy w zajeciach z zakresu zintegrowanego zarzadzania rozwojem, konferencjach, warsztatach i konsulta-
cjach organizowanych w ramach projektu.
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Rysunek 2. Ideogram koncentracji powiagzan funkcjonalnych Warszawsko-tédzkiego OF

—
KONCENTRACJA POWIAZAN FUNKCJONALNYCH
BIPOLA WARSZAWSKO-tODZKIEGO

Warminsko-Mazurskie

Podlaskie
Kujawsko-Pomorskie

@] OBSZAR PRZYJETY DO ANALIZY

IDEOGRAMY POWIAZAK
| | ] FunkcuonaLnych BiroLa
L WARSZAWSKO-LODZKIEGO

Opolskie
Swietokrzyskie

Slaskie

2rédlo;: Opracowanie wlasne

Zrédo: A. Rzenca, E. Jastrzebska, P. Legutko-Kobus, Z. Przygodzki, Diagnoza Warszawsko-tédzkiego Obszaru
Funkcjonalnego do celéw opracowania Zintegrowanej Strategii Rozwoju Warszawsko-tédzkiego Obszaru
Funkcjonalnego, 2015, 26.

sa dynamiczne w czasie i przestrzeni. Zasieg ich jest rezultatem zmiennosci funkgji i cyklu
zycia produktéw, zmiennosci rynkdw zbytu i zaopatrzenia, zmiennosci liczby firm, zasiegu
przestrzennego skutkdéw zewnetrznych, zwigzanych z prowadzong dziatalnoscia etc. Zasieg
obszaréw funkcjonalnych wynika takze z cech fizycznych $rodowiska geograficznego, po-
trzeby podtrzymywania zycia, bioréznorodnosci, oczyszczania powietrza, zaspokojenia po-
trzeby kontaktu cztowieka z przyroda etc. [Markowski, 2013].

Delimitacja warszawsko-t6dzkiego obszaru funkcjonalnego zostata dokonana w oparciu
o wyniki analizy stanu rozwoju zwiazkéw funkcjonalnych w wybranych celowo sferach,
wlasciwosci potencjatu oraz specyfike spoteczno-gospodarcza Warszawy i Lodzi, jak row-
niez ich obszarow metropolitalnych.

Do kluczowych sfer oddzialywann Warszawy i Lodzi, ktorych jakos¢ i intensywnos¢
oraz interakcje, zachodzace z blizszym i dalszym otoczeniem, maja kluczowe znaczenie dla
rozwoju catego obszaru funkcjonalnego, zaliczono: transport (bedacy niezbednym elemen-
tem rozwoju WLOF), edukacje, nauke i badania, sektor kreatywny, procesy urbanizacyjne,
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turystyke, wspolprace i aktywnos¢. Przyjeto, iz granice Warszawsko-L.ddzkiego Obszaru
Funkcjonalnego pokrywaja sie z granicami administracyjnymi powiatéw, przy czym delimi-
tacja ta ma charakter umowny. Przeprowadzona analiza wykazata bowiem istotne powiaza-
nia funkcjonalne, wychodzace poza wyznaczony w ten sposob obszar (rysunek 2.).

Powigzania funkcjonalne, wychodzace poza wyznaczony obszar, beda odgrywac istot-
na role w podejmowaniu i realizacji przedsiewzie¢ stuzacych osiagnieciu celéw Strategii
Rozwoju WLOF, posiadajacych szerszy zasieg terytorialny, tj. wychodzacy poza granice zde-
limitowanego obszaru czy tez wlaczajacy partneréw spoza WLOF.

Zintegrowana analiza SWOT

Na potrzeby przygotowania Strategii Rozwoju WLOF zostata opracowana jakosciowa ana-
liza strategiczna SWOT, zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych uwarunkowan rozwoju
w dwoch ujeciach, tj. klasycznym oraz zintegrowanym.

W przeprowadzonej analizie zestawione zostaly ze sobg dwie perspektywy:

* wewnetrzna — w postaci sit i stabosci, czyli zjawisk tkwigcych w analizowanym obsza-

rze, mozliwych do ksztattowania,

* zewnetrzna — w postaci szans i zagrozen wystepujacych w blizszym i dalszym oto-
czeniu, na ktére nie mamy lub mamy bardzo ograniczone mozliwosci oddzialywania
[Markowski, Turata, 2015, 50].

Zintegrowana analiza SWOT to nowatorskie narzedzie, opierajace sie na identyfikacji
wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan rozwojowych w trzech strategicznych filarach
rozwoju zrownowazonego. Jest to analiza krzyzowa powiazan spotecznych, gospodarczych
i przestrzennych, pokazujacych wspoétzaleznosci miedzy trzema sktadowymi, decydujacymi
o rozwoju zréwnowazonym i pozwalajaca na wykazanie zwiazkéw miedzy rozwojem kapi-
tatu ludzkiego, spotecznego, gospodarki i sSrodowiska.

W podejsciu zintegrowanym analize strategiczng przeprowadza sie, przypisujac do wy-
mienionych obszaréw, zidentyfikowane w toku prac analitycznych, istotne czynniki rozwojo-
we (zaréwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne). Ujecie takie pozwala na okreslenie interakcji za-
chodzacych migdzy atutami, stabosciami, szansami i zagrozeniami (w ujeciu wewnetrznym
i zewnetrznym), a w efekcie — rozpoznanie najistotniejszych z nich. Co wiecej, dla przykla-
du, stabosci w sferze zagospodarowania przestrzennego i/lub srodowiska przyrodniczego
moga by¢ traktowane rowniez jako tzw. zagrozenia wewnetrzne w filarze gospodarki badz
spoleczenstwa. Z kolei atuty w sferze zagospodarowania przestrzennego i/lub srodowiska
przyrodniczego moga by¢ traktowane jako tzw. szanse wewnetrzne w filarze , gospodarka”
lub w filarze , spoteczenstwo”[Markowski, Turata, 2015, 73].

Wizja rozwoju i cele Strategii Rozwoju WLOF

Tak jak wspomniano, Strategia Rozwoju Warszawsko-Lédzkiego Obszaru Fumnkcjonalnego
odeszta od sektorowego ujecia celéw. Jej idea osadzona zostata na nowym, pod wzgledem
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jakosciowym, zasobie w postaci kapitatu terytorialnego. Stad tez jej celem nadrzednym jest
budowanie kapitalu terytorialnego poprzez koncentracje dzialart w ramach trzech celow
strategicznych, odpowiadajacych trzem filarom kapitatu terytorialnego. Cele te pozostaja ze
soba w Scistych powiazaniach i relacjach. Uklad celow strategicznych i operacyjnych Strategii
WELOF prezentuje rysunek 3.

Utworzenie nowego zasobu w postaci kapitatu terytorialnego w Warszawsko-Lodzkim
Obszarze Funkcjonalnym pozwoli na osiggniecie efektu dyfuzji w rozwoju calego obszaru
centralnego, tym bardziej, iz sfery, w ktérych zwiekszy sie stopient powigzan funkcjonalnych
pomiedzy aglomeracja Warszawy i Lodzi, w znacznej czesci pokrywaja sie ze sferami za-
prezentowanymi w Strategii Rozwoju Polski Centralnej. Znalazly sie tu: transport i logistyka,
nauka, badania i rozw0j, ustugi, w tym finansowe dla sektora przedsiebiorstw, rynek pracy
(wybrane segmenty), sektor kreatywny, ustugi w zakresie wolnego czasu (kultura, dziedzic-
two kulturowe i przyrodnicze, rekreacja i turystyka) [Strategia Rozwoju Warszawsko-tdédzkiego
Obszaru Funkcjonalnego, 2015, 39].

Strategia Rozwoju WEOF jest komplementarna do Strategii Rozwoju Polski Centralnej.
Pierwsza z nich koncentruje si¢ na budowaniu nowego zasobu w postaci kapitatu
terytorialnego, druga zas nastawiona jest na wykorzystanie atutéw juz istniejacych.

Wzmacnianie powigzan w sferze gospodarczej stanowi kluczowy element Strategii
Rozwoju WLOF, co jest spowodowane przede wszystkim kluczowgq rolag Warszawy i istot-
na rola Lodzi w procesach rozwoju gospodarczego w Polsce [Strategia Rozwoju Warszawsko-
Lédzkiego Obszaru Funkcjonalnego, 2015, 49]. W ramach tego celu nacisk potozono na wzmac-
nianie relacji miedzy przedsigbiorcami (w ramach tych sektoréw gospodarki, w ktérych
zdiagnozowano znaczny potencjal konkurencyjny w skali kraju i na arenie miedzynarodo-
wej), wzmacnianie powiazan miedzy nauka i gospodarka, integracje i umiedzynarodowienie
potencjatu akademickiego i naukowo-badawczego poprzez promocje wspotpracy instytucjo-
nalnej oraz podnoszenie atrakcyjnosci rynku pracy poprzez budowanie bardziej elastyczne-
go rynku pracy WLOF.

Wzmocnienie kapitatu spotecznego WLOF zaklada budowe sieci niehierarchicznych
relacji pomiedzy réznymi instytucjami i grupami spoteczno-gospodarczymi, dziatajacymi
w wieloszczeblowym systemie wspoétzarzadzania. System obejmowac bedzie, na réwnych
prawach, zaréowno podmioty wtadzy publicznej, jak i interesariuszy reprezentujacych biz-
nes, spoleczenstwo, srodowiska naukowo-akademickie itp. Szczegdlne znaczenie bedzie
miato ksztattowanie kultury wspoétpracy, kreatywnosci i tolerangji, tworzenie zachet do zin-
stytucjonalizowanych i nieformalnych sieci wspdtpracy i partnerstwa pomiedzy jednostka-
mi administracji publicznej, przedsigbiorstwami oraz przedstawicielami spoteczenstwa.

Podniesienie atrakcyjnosci srodowiska antropogenicznego WLOF jest trzecim celem
Strategii Rozwoju WLOF, stuzacym poprawie jakosci zagospodarowania przestrzennego
(ze szczegolnym naciskiem na ochrone, odtwarzanie i zréwnowazone wykorzystywanie wa-
loréw przyrodniczych, krajobrazowych i kulturowych), a takze poprawianie zewnetrznej
i wewnetrznej dostepnosci komunikacyjnej terytorium WLOF. Wspoétpraca koncentrowad
si¢ bedzie na wzmacnianiu powiazan funkcjonalno-przestrzennych, sprzyjajacych podno-
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Rysunek 3. Uktad celéw strategicznych i operacyjnych Strategii Rozwoju WLOF
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Zintegrowanej Strategii Rozwoju Warszawsko-tédzkiego Obszaru
Funkcjonalnego (projekt), 2015, 42-43

szeniu atrakcyjnosci WLOF jako miejsca do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, rozwi-
jania oferty rynku pracy, ale takze jako przestrzenni dogodnej do zamieszkania i spedzania
wolnego czasu.

W ramach Strategii Rozwoju WLOF poszczegdlnym celom operacyjnym przypisano
wskazniki pomiaru i oczekiwane efekty wzmacniania powigzan, odpowiednio w sferze go-
spodarczej, spotecznej oraz podnoszenia atrakcyjnosci zagospodarowania przestrzennego
i jakosci $rodowiska naturalnego [szerzej: Strategia Rozwoju Warszawsko-Eodzkiego Obszaru
Funkcjonalnego, 2015, 55, 61, 71].

Projekty zintegrowane kluczowym elementem wdrazania Strategii Rozwoju WEOF

Kapitat terytorialny budowany bedzie poprzez zintegrowany system instrumentéw
twardych oraz migkkich, $cisle powiazanych ze sferg gospodarcza, spoteczna i przestrzen-
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na, ale réwniez pozostajacych w Scistych zwigzkach ze soba. Kluczowy element realizacji
Strategii Rozwoju WEOF oraz osiagniecia zalozonych w niej celéw stanowia tzw. projekty
zintegrowane, ktére rozumiane sa jako kompleksowe i wieloelementowe przedsiewziecia,
w ktérych nastepuje miedzysektorowa integracja i koordynacja dziatan réznych podmio-
tow. Warunkiem ich skutecznej realizacji jest wspotpraca i partnerstwo roéznych interesariu-
szy, pochodzacych z sektora publicznego, prywatnego i spotecznego, przyczyniajaca sie¢ do
osiaggniecia celéw wyznaczonych dla danego terytorium i obejmujaca rézne typy inwestycji
(w tym zaréwno o charakterze miekkim, jak i twardym) [Strategia Rozwoju Warszawsko-
Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego, 2015, 73].

Do istotnych cech projektow zintegrowanych naleza:

¢ konsolidacja réznych wymiaréw rozwoju: spolecznego, gospodarczego, srodowisko-

wego;

¢ realizacja wspdlnych celéw dla réznych podmiotow;

* Iaczenie sit i zakresu dziatania réznych podmiotow;

e strategiczny charakter, determinujacy rozwdj terytorium w dtugim horyzoncie czaso-

wym;

e wydobycie wspoélnych i specyficznych dla danego terytorium potencjaléw rozwojo-

wych;

e uruchomienie efektéw synergicznych w funkcjonowaniu obszaru funkcjonalnego

[Markowski, Turata, 2015, 124-125].

W Strategii odrézniono projekty zintegrowane od Zintegrowanych Projektow
Systemowych, bedacych szczegélnym rodzajem projektow zintegrowanych. Projekty zin-
tegrowane wpisuja si¢ tylko w jeden cel strategiczny Strategii, tj. odpowiadajacy filaro-
wi spotecznemu, gospodarczemu lub zwigzanemu z przestrzeniq. Zintegrowane Projekty
Systemowe (ZPS) stanowig portfel projektéw zintegrowanych, wpisujacy si¢ we wszystkie
trzy cele strategiczne, przy czym jeden z nich jest celem wiodacym. Efekty bezposrednie ZPS
maja strategiczne znaczenie dla osiaggniecia danego celu, natomiast po$rednio majg znacze-
nie dla osiagniecia pozostatych celéw. Warto pamieta¢, iz czesto to efekty posrednie moga
mie¢ wiodace znaczenie dla catosci Strategii.

Szczegdlnym rodzajem projektow zintegrowanych sa projekty o charakterze horyzon-
talnym, tworzacym odpowiednie srodowisko instytucjonalne i finansowe, stuzace realizacji
projektow.

W Strategii zawarto propozycje projektow zintegrowanych, stuzacych osiagnieciu celow
Strategii. Zaproponowany katalog ma charakter otwarty (rysunek 4.).

Wdrazanie Strategii Rozwoju a wyzwania stojace przed administracja samorzadowaq

Osiagniecie zatozonych w  Strategii Rozwoju WEOF celéw, a tym samym efektu
dtugoterminowego rozwoju, wymaga — jak wspomniano — wspotpracy przedstawicieli roz-
nych instytucji, reprezentujacych wtadze publiczne, rzadowe i samorzadowe, podmioty pry-
watne, spoteczne itp. Sukces realizacji Strategii jest uzalezniony od kilku czynnikéw, w tym
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przede wszystkim od poziomu zaufania i motywacji do wspdtpracy jej kluczowych uczest-
nikow [Strategia Rozwoju Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego, 2015, 83]. Znaczenia
nabiera zatem umiejgtno$¢ budowania relacji pomiedzy podmiotami uczestniczacymi w pro-
cesach rozwojowych. Szczegdlna rola przypada podmiotom odpowiedzialnym za zarzadza-
nie rozwojem danego terytorium.

W trakcie prac nad Strategig, w 2015 roku, autorka przeprowadzila pomocnicze badania
pilotazowe wérdd 17 jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa 16dzkiego. W bada-
niach, przeprowadzonych w formie wywiadéw, uczestniczyli przedstawiciele wybranych
jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa tédzkiego. Analiza wynikéw badan po-
zwolita na wskazanie pewnych dysfunkcji w relacjach samorzad wojewodztwa — pozosta-
le jednostki samorzadu terytorialnego. Z uwagi jednak na pilotazowy charakter wymagaja
one przeprowadzenia dalszych, poglebionych badan. Na potrzeby niniejszego opracowania
— kwestie problemowe zidentyfikowano w trzech obszarach, tj. w obszarze polityki, finan-
sow oraz zarzadzania rozwojem.

Zdaniem czesci respondentow aspekt polityczny ma wplyw na wspoétprace, ale nie jest
jej kluczowym warunkiem. Podobne poglady polityczne sprzyjaja wspdtpracy, czesto decy-
duja réwniez o wigkszym wsparciu ze strony regionu. Samorzady podkreslaja, iz nierzadko
zauwazalna jest wieksza dbalos¢ o interes wybranych miast czy grup spotecznych lub zawo-
dowych.

Druga sfera sa finanse. Wszyscy respondenci zgodnie podkreslali utomnos¢ systemu
finanséw publicznych i finansowania realizowanych przez nich zadan. Aspekt ten negatyw-
nie przekltada sie nie tylko na realizacje zadan publicznych przez poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego, ale rowniez podejmowanie wspdlnych przedsiewziec. Realizacja
wspdlnych projektéw (czy inwestycji) przez samorzad wojewodztwa i samorzady pozosta-
lych szczebli, o ile w ogodle wystepuje, jest mocno ograniczona. Sprowadza si¢ w zasadzie
do ,wspdtpracy” w ramach $rodkéw unijnych. Podczas programowania perspektywy fi-
nansowej na lata 2014-2020 nacisk polozony zostat na wykorzystanie potencjatéw regionéw,
wspotprace podmiotow réznych szczebli w ramach zarzadzania wielopoziomowego oraz
podejscie funkcjonalne do definiowania jednostek przestrzennych. W élad za tym okreslono
instrumenty i mechanizmy wspierajace podejscie terytorialne, wsréd ktérych znalazty sie zin-
tegrowane inwestycje terytorialne i inne instrumenty, umozliwiajace realizacje zintegrowa-
nych pakietow inwestycji, odzwierciedlajacych szczegdlne wyzwania terytorialne [Strategie
ponadregionalne... 2015, 12-13, 23]. W opinii respondentéw utworzone obszary metropoli-
talne, bedace jednym z rodzajéw obszaréw funkcjonalnych, uzyskaty gwarancje srodkow
w ramach funduszy strukturalnych (dotyczy Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych),
co negatywnie przelozyto si¢ na wsparcie innych obszaréw funkcjonalnych. Zgodnie bo-
wiem ze Strategiq Rozwoju Wojewddztwa Lédzkiego 2020 w wojewodztwie tédzkim okreslono
pie¢ typéw obszardéw funkcjonalnych, przy czym w Regionalnym Programie Operacyjnym
Wojewddztwa Ldédzkiego nie uwzgledniono srodkéw przeznaczonych na ich realizacje.
Po drugie, analiza zapisow RPO wskazuje na brak instrumentéw stymulujacych przygo-
towanie i realizacje wspdlnych przedsiewzie¢ przez kilka podmiotéw czy w jakikolwiek
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sposob je premiujacych. Po trzecie, mechanizm finansowania w ramach RPO obecnej i po-
przedniej perspektywy finansowej ogranicza sie tylko i wylacznie do granic administracyj-
nych wojewodztw. Brakuje instrumentéw finansowych pozwalajacych na wspétfinansowa-
nie przedsiewzie¢ wspdlnie realizowanych przez samorzady dwdéch lub kilku wojewoddztw.
Stad tez skutkiem takiej sytuacji jest znikoma wspodtpraca (lub jej brak) pomiedzy samorza-
dami lezacymi na granicy wojewddztwa tédzkiego i mazowieckiego.

Trzecia sfera jest zarzadzanie rozwojem wiekszego uktadu terytorialnego. Respondenci
podkresélali bardzo stabg role panstwa i samorzadéw regionalnych w kreowaniu polityki
i w proponowaniu okreslonych rozwiazan, zwigzanych m.in. z zarzadzaniem rozwojem
wiekszych uktadéw terytorialnych. Na tym poziomie zarzadzania wskazano na kilka obsza-
réw problemowych, wérdd ktérych na uwage zastuguja m.in.:

* brak informacji na temat kierunkéw rozwoju regionu/obszaru funkcjonalnego;

* brak lidera rozwoju na poziomie regionu czy obszaru funkcjonalnego, aktywizujacego

i zachecajacego gminy do wspolpracy;

* brak spojnego i skoordynowanego dziatania w obszarach funkcjonalnych o okreslonym
potengjale endogenicznym (np.: obszary funkcjonalne rzek — podejmowane przedsie-
wzigcia w ramach tychze obszaréw maja charakter dorazny i nie nosza znamion za-
planowanego i skoordynowanego dziatania, uwzgledniajacego udziat przedstawicieli
roznych instytucji, posiadajacych rézne interesy; brakuje mechanizmdéw finansowania);

¢ wspotpraca pomiedzy samorzadem wojewddztwa a jednostkami samorzadu terytorial-
nego na poziomie gminy uklada sie trudniej w obszarach oddalonych od stolicy woje-
wodztwa;

¢ dokumenty rozwojowe (strategie, inne dokumenty planistyczne) sg zbyt rozbudowane,
skomplikowane i na duzym stopniu ogdlnosci, gminy niechetnie do tych dokumentéw
siegaja, nie widza rowniez korzysci wynikajacych z dostosowania sie do ich zatozen.

Biorac pod uwage zaprezentowane problemy, niezbedne staje si¢ podjecie dziatan, ma-
jacych na celu stworzenie warunkéw sprzyjajacych wspotpracy na réznych poziomach za-
rzadzania rozwojem. Szczegoélng role w kreowaniu wtasciwej polityki, stuzacej wspodtpra-
¢y i rozwojowi, zaréwno na poziomie wojewddztwa, makroregionu Polski Centralnej, jak
i Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjonalnego, odgrywaja samorzady wojewddztw.
To one powinny peini¢ role lidera, wlaczajacego innych partneréw, w tym jednostki
samorzadowe, w procesy rozwojowe na danym terytorium. Kluczowym obszarem dziatania
staje sie m.in.: przeciwdziatanie zachowaniom politycznym samorzadéw, zmiana , orientacji
na wewnetrzne cele” i sposobu myslenia w kategoriach , korzysci wlasnych” na ,korzysci
wiekszego obszaru”. Rozproszenie srodkéw w obecnej perspektywie finansowej nie sprzy-
ja realizacji zatozen nowej polityki rozwoju, stad tez nalezy opracowac inne mechanizmy
finansowania wspoélnych przedsiewzigé, stymulujacych rozwoj. Zdecydowanie nalezy pod-
ja¢ dziatania ograniczajace rozpraszanie srodkow publicznych (w tym réwniez unijnych)
i koncentrowanie ich na obszarach posiadajacych potencjat rozwojowy. Biorac pod uwage
koncentracje administracji samorzadowej na wlasnych celach i interesach i kierujac sie zasa-
da subsydiarnosci, by¢ moze zasadnym staje sie¢ wlaczenie w procesy rozwojowe panstwa.
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Podsumowanie

Opisany proces tworzenia Strategii Rozwoju WEOF, jak i jego rezultat konncowy w postaci
projektu Zintegrowanej Strategii Rozwoju Warszawsko-t.édzkiego Obszaru Fumnkcjonalnego, sta-
nowig nowatorskie podejscie do planowania rozwoju wigkszych uktadéw terytorialnych,
zwlaszcza wykraczajacych poza granice administracyjne jednego wojewddztwa.

Po pierwsze, na uwage zasluguje osadzenie koncepgji i samej konstrukgji Strategii na
idei kapitatu terytorialnego, stanowiacego wypadkowa relacji gospodarczych, spotecznych
oraz zagospodarowania przestrzennego, waloréw srodowiska czy zasobdéw naturalnych.
Kluczowym elementem budowania kapitatu terytorialnego jest wspotpraca pomiedzy roz-
nymi aktorami gry o rozwdj i nierozerwalnie zwigzany z tym element zaufania. Badania
przeprowadzone przez autorke wskazuja na znaczne deficyty w tym zakresie, wymagajace
zmian po stronie samorzadow terytorialnych oraz interwengji ze strony panstwa.

Po drugie, za innowacyjne narzedzie nalezy uznac¢ zintegrowana analize SWOT. Jest to
wazny instrument analizy wspdtzaleznosci zachodzacych w trzech sferach (gospodarczej,
spolecznej i srodowiskowej). Analiza ta stanowi rowniez doskonale narzedzie rozpoznania
najistotniejszych z nich oraz nastepnie podstawe do poprawnego konstruowania celéw ogol-
nych, strategicznych i operacyjnych.

Po trzecie, nowym rozwiazaniem, zastosowanym w opracowaniu Strategii, sa zintegro-
wane projekty rozwojowe. Strategia zawiera ich definicje oraz propozycje Zintegrowanych
Projektow Systemowych, stanowiagcych zbidr przedsiewzie¢ wpisujacych sie w koncepcje
kapitatu terytorialnego.

Warto dodac, iz caly proces tworzenia Strategii, przy udziale przedstawicieli $wiata na-
uki oraz administracji samorzadowej szczebla wojewodzkiego, powiatowego i gminnego,
stanowit wartos¢ dodang dla kazdego uczestnika z uwagi na unikalna mozliwo$¢ rozwijania
swoich kompetencji w zakresie planowania rozwoju w sposéb zintegrowany.

Ponadto przeprowadzone przez autorke badania pilotazowe pozwolily na wyciagniecie
wnioskow istotnych z punktu widzenia budowania relacji miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego. Moga one stanowic istotng informacje dla podmiotéw odpowiedzialnych za
wdrazanie Strategii Rozwoju Polski Centralnej, Strategii Rozwoju Warszawsko-Lédzkiego Obszaru
Funkcjonalnego, strategii rozwoju wojewddztw czy regionalnych strategii innowacji. Wnioski
te moga by¢ réwniez zrédlem inspiracji dla podmiotéw odpowiedzialnych za zarzadzanie
rozwojem innych uktadéw terytorialnych oraz przygotowanie i realizacje strategii ich roz-

woju.
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An integrated approach to development planning, drawing on the example of the Warsaw-LodzFunctionalArea

ABSTRACT

The aim of the article is to present the concept of the Warsaw-Lodz Functional Area (WLFA), including innovative
approaches to development planning applied while working on the Integrated Development Strategy of the WLFA.

Integrated Development Strategy of the WLFA focuses on creating of a new qualitatively asset in the WLFA in form
of a territorial capital, underpinning the development of larger territorial systems and resulting from: economic and
social relations, spatial development, natural resources.

An interesting solution of an integrated SWOT analysis was used during the work on the Strategy. This cross-anal-
ysis of economic, special and social relationships allowed to demonstrate the interdependence among the development
of the following factors: human and social capital, economy and environment. Moreover, the Strategy presents the
concept of integrated development projects as part of the concept of territorial capital, which is the key element of the
Strategy itself and of achieving its strategic objectives.

The territorial capital, as an essential component of the Development Strategy of the WLFA, requires building
cooperation-and-trust-based relationships among various actors involved in development processes. Hence, the author
presents the results of pilot studies conducted in the course of work on the Strategy, aimed at identifying dysfunction in
co-operation carried out by the local government units (LGUs). The results of the survey conducted among 17 LGUs in
the Lodz region allowed to identify areas for particular attention during implementation of the Integrated Development
Strategy of the WLFA. The document and identified in the course of its elaboration problems, can also be an inspiration
for those responsible for managing the development of other territorial systems and for preparation and implementa-
tion of strategies for their development.

mgr Matgorzata Zak-Skwierczyriska, doktorantka w Katedrze Zarzadzania Miastem i Regionem, Wydzial Zarzqdzania
Uniwersytetu Lédzkiego; jej zainteresowania naukowe koncentrujq sie wokét tematyki zintegrowanego zarzqdzania rozwojem, ob-
szarow funkcjonalnych oraz wspdlpracy podejmowanej przez jednostki administracji samorzqdowej; kontakt e-mail: mzak@wpia.
uni.lodz.pl



