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MODELE POLITYKI REGIONALNEJ W POLSCE’

W 1996 r., gdy cigle trwata dyskusja o regionalizacji i nowej organizacji terytorialnej
parstwa, a jednocZese praktyczne kroki zostaly zablokowane przez pat polityczny w ko-
alicji SLD-PSL, napisatem artykut (Hausner, 1996), wrigto porovnatem dwa modele
rozwoju regionalnego Polski i przewidywane nastigva ich wdroenia dla rozwoju gos-
podarczego. Chodzito weczas o spomiedzy zwolennikami dwuszczeblowej (49 usamo-
rzadowionych wojewdztw i gminy) oraz tfggszczeblowej organizacji terytorialnej petwa
(10-12 dugch samorzdowo-rzalowych wojewalztw, powiaty i gminy).

Zdecydowanie opowiedzialem si@a modelem frjszczeblowym, wjaac z nim nadzieje
na prowadzenie nowoczesnej polityki regionalnej zorientowanej na wzmacnianie konkuren
cyjno<i regionalnych ukfade terytorialnych, a co za tym idzie, na utrwalenie wysokiego
wzrostu gospodarczego oraz korzysthia Polski integragje Unia Europejska

Moje rozumowanie (jak i wielu innych kolégg bylo proste: bez silnych regiomonie
moza prowadZicefektywnej polityki regionalnej. Dlatego z zadowoleniem prigjay
przecieie sporu i wdroenie przez koaligjeAWS-UW reformy organizacji terytorialnej
parstwa wedtug koncepciji tiszczeblowej.

Mogtoby sie wiec wydawdg ze problem zostat rozwiany: kwestia modelu polityki
regionalnej zostata przedzona. Pozostaje jutylko jej skuteczne prowadzenie. Niestety,
taki wniosek jest zdecydowanie przedwczesny, wykazanie czego jest celem tego referatt

1. Wspdczesne uwarunkowania rozwoju regionalnego

W regionalistyce — chyba szerzej mizinnych dziedzinach nauk ekonomicz-
nych — zyskuje uznanie podejs instytucjonalne i ewolucyjne. Liczne nowe
badania i koncepcje zwracajawage na podstawowe znaczenie ukitadu in-
stytucjonalnego dla rozwoju regionalnego, @&ie cechy tego ukiladu, jak
(Hausner, Kudfacz, Szlachta, 1998):

— wielo< i r6znorodnds organizacyjna, nazywana za Aminem i Thriftem

(1994) ,gestoxia instytucjonalna”,

— wystgowanie sieci koordynacji, zapewniajaych wspédziatanie wielu
i roznych funkcjonalnie organizaciji,
— wystgowanie regut i praktyk chrongych konkurencje
Regionalny uktad instytucjonalny o takich cechach najlepiej sprzyja przedsie
biorczdi i innowacyjndsi, bez czego region nie meaizyskacstrukturalnej

" Jest to nieco skiapny tekst referatu zamoonego przez Polskie Towarzystwo Ekonomiczne
i wygtoszonego na VIl Kongresie Ekonomistd?olskich, Warszawa, 25-26 stycznia 2001 r.
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zdolnosci konkurencyjnej. Podstawatakiej konkurencyjnosci nie jest tradycyjna
efektywnost alokacyjna, lecz wspotczesnie rozstrzygajaca efektywnoSt adap-
tacyjna, ktorej przestanka i wyznacznikiem sa roznorodne — posrednie miedzy
rynkiem i hierarchia — formy koordynacji dziatah (intermediate forms of
governance), takie jak: joint ventures, montaz finansowy, partnerstwo publicz-
no-prywatne, dystrykty przemystowe, konsorcja badawcze, franchising itp.

Tym samym regionalna restrukturyzacja i rozwoj regionany zaleza przede

wszystkim od uktadow koordynacji dziatah zbiorowych na wszystkich pozio-

mach terytorialnych oraz od warunkujacego ich formowanie sie sposobu

funkcjonowania pahstwa (Jessop, 1995, s. 17).

Najnowsze osiagniecia regionalistyki, odwotujacej sie do instytucjonalnego
i ewolucyjnego nurtu nauk spotecznych, pozwalagja sformutowat szereg ogol-
nych postulatbw metodologicznych i zaleceh badawczych (Moulaert, 1995,
s. 19-21):

1. Wszystkie formy rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu i lokalnych
spotecznosci nalezy uwzgledniat w analizie nie z perspektywy modelowo
zatozong) sekwencji stadioéw rozwoju, lecz jako historycznie uksztattowane
elementy wspbtczesng struktury.

2. Wiecg) wagi nalezy przywiazywat do wptywu pozaekonomicznych czyn-
nikow rozwoju, gdyz one powodujg, ze w odniesieniu do réznych terytorial-
nych struktur gospodarczych wtasciwe sa rézne instrumenty polityki gos-
podarczej i nie ma jednego, wiodacego modelu rozwoju regiona nego.

3. W analizie mechanizmu regulacji rozwoju regionalnego trzeba wyjst poza
schemat regulacji czysto rynkowe oraz administracyjngj i uwzgledniat
zazwyczgj rozne i liczne poSrednie — formane i nieformane — modele
regulacji i koordynacji dziatah zbiorowych.

4. Tak w projektowaniu, jak i w analizie strategii regionalnych uwzgledniat
trzeba caty ztozony uktad instytucjonalny regulujacy gospodarke regionalna.

5. Zachowania aktorbw regionalnych nie mozna odrywat od mechanizmow
odtwarzania (reprodukcji) wiezi spotecznych.

6. Rozwoj regionalny jest wynikiem przenikania sie procesbw gospodarczych
0 rbznej przestrzennie skali.

7. Rozwoju regionalnego nie mozna wyjasnic bez analizy stosunkow wiadzy
i zwiazanych z nimi konfliktow interesu.

Nowe podejscie w regionalistyce oraz jg najnowsze ustalenia wynikaa
posrednio z ogolnych zmian zachodzacych we wspbtczesnych spoteczenstwach,
do ktérych przede wszystkim zaliczy¢ nalezy:

— globalizacje,

— upadek fordowskiego sposobu produkcji i akumulacji, powodujacy inten-
syfikacje restrukturyzacji gospodarczey,

— rozw6j form ,nowe gospodarki” opartych na wykorzystywaniu wiedzy
i informagiji,

— dlne zmiany demograficzne i spoteczne, takie jak: starzenie sie spoteczenstw,
nasilanie sie migracji miedzykulturowej, przeobrazenie modelu rodziny itp.,
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— przeksztatcanie pahstwa opiekuhczego i form zabezpieczenia spotecznego,
— zmiany form polityczng reprezentacji, w tym w szczegblnosci zwiazanych

z pahstwem narodowym.

Dlanasze problematyki szczegolnie wazne wydaje sie zwtaszcza potaczenie
globalizacji i, nowej gospodarki”. Powoduje ono, ze w coraz wigkszej
mierze dziatalnoSt gospodar cza dokonuje sie w przestr zeni, a nie w mie scu.
Wiasciwa dla nigf forma organizacyjna staje sie raczej wielopodmiotowa,
wielocentryczna i wielowymiarowa siec niz pojedyncza firma, zorientowana
na tradycyjna gospodarke skali. Tym samym ,, nowa gospodarka’ staje sie na
tyle skomplikowana i dynamiczna, ze coraz mnigj przydatne w jg regulacji
okazuje sie scentralizowane i odgorne zarzadzanie (Jessop, 2000).

Dzige sie tak, poniewaz miedzy innymi globalizacja prowadzi do swoistej
relatywizacji przestrzennego wymiaru dziatalnosci gospodarczej. Skaa
krajowa traci dominacje tak w gospodarce, jak i polityce, anie zyskuje jg zadna
inna— lokal ha, regional na, miedzynarodowa czy ponadnarodowa. Intensyfikacja
dziatalnosci gospodarczej w wielkigj skali powoduje, ze przeciwwaga dla nigj
staje sie mobilizacja aktywnosci w skalach mnigjszych — lokalnej i regionalng).
Wspotczesny regionalizm, odrzucajac autarkiczne zamkniecie, oznacza
zarazem i dostosowanie do globalizacji, i opér wobec nigj (Jessop, 1999b).

Konsekwencja sa zmiany politycznej organizacji spoteczehstwa. Scentrali-
zowany i hierarchiczny porzadek polityczny charakterystyczny dla suwerennego
pahstwa narodowego zastgpowany jest heterarchicznym uktadem koordy-
nacji. W takim uktadzie — animowanym przez sieci organizacyjne, zroz-
nicowane formy partnerstwa i koordynacji dziatah zbiorowych — centralny
rzad i jego aparat stagje sie co ngwyzej primus inter pares. Co oznacza
zarazem, ze jego kompetencje i pozostajace do jego dyspozycji zasoby staja
sie niewystarczajace, aby zapewnit spoteczny dobrostan i przeciwdziatat
spoteczngl marginalizacji (Jessop, 1999a).

Tak wiec nowoczesne podejscie do rozwoju regionalnego mocno akcentuje
orientacje na wzmacnianie konkurencyjnosci regionbw jako podstawowy Kie-
runek polityki regionalnej. Rozwijanie i upowszechnianie tego podejscia ozna
cza praktyczne przezwycigzenie dotychczas dominujacego dazenia do wyrow-
nywania poziomu rozwoju regiondow. Czasami btednie interpretuje sie nowe
podejscie jako koncentracje wytacznie na regionach silnych gospodarczo (tzw.
lokomotywach rozwoju), w odréznieniu od podejscia tradycyjnego, ukierun-
kowanego na wsparcie regionow ngjstabszych. Taka interpretacja jest jednak
mylna. Zasada wzmacniania konkurencyjnosci dotyczy wszystkich regionow
—i silnych, i stabych. Kazdy musi zabiegat 0 wzmocnienie swojej konkuren-
cyjnosci — w wymiarze krajowym i miedzynarodowym — co jest warunkiem
jego rozwoju. Kazdemu tez moze by€ udzielone rzadowe wsparcie, w zalez-
no&ci od tego, jakim dysponuje potencjatem i co jest dla niego bariera utrzy-
mania i szansa wzmocnienia konkurencyjnosci.

Jednakze trzeba pamigtaC, ze moga wystepowac takze regiony bardzo stabe
i w konsekwencji zmarginalizowane, czyli wykluczone poza obszar rozwoju,
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a wiec niezdolne do konkurencji. Przezwyciezenie marginalizacji takich re-

giondbw wymaga wyrbwnawczej interwencji pahstwa. W przeciwnym razie

regiony te stana sie obszarami trwatej zapasci, co grozic bedzie dezintegracja
spoteczenstwa i pahstwa.

Chcac w sposbdb syntetyczny ujat wynikajace ze wspotczesnych dosSwiadczeh
gtbwne zalecenia pod adresem polityki regionalngj, nalezatoby je sformutowat
W hastepujacy sposob:

a) fundamentem rozwoju regionalnego jest samodzielnost regiondbw w zakresie
okredania celow swego rozwoju i zdolnost do finansowania, przede wszyst-
kim ze srodkbw witasnych, przedsiewzieC ukierunkowanych na realizacje
tych celow;

b) polityka regionalna rzadu jest czescia polityki strukturalnej* zorientowane)
na wzmacnianie konkurencyjnosci roznych struktur gospodarczych (w tym
regiondw), przy wykorzystaniu mechanizmu rynkowego;

C) podstawa wspbtdziatania rzadu i regiondw jest zinstytucjonalizowane part-
nerstwo;

d) polityka rzadu musi zapewniat niezbedny poziom spbjnosci spoteczne
i terytorialng w panstwie.

Jak na tym tle wyglada podejscie do polityki regionalngg w Polsce? Co
w praktyce przyniosta reforma organizacji terytorialng pahstwa, powszechnie
nazywana reforma administracyjna?

2. Spor o model polityki regionalngy w Polsce

Pomimo przeprowadzenia przez koaicje AWS-UW reformy administracyjnej
i przesadzenia kwestii nowej organizacji terytorialng pahstwa, spor co do
celow i mechanizmu polityki regionalngj nie wygast. Przeciwnie, nasila sie
W nowej sytuacji.

W Polsce ciagle trwa wiec dyskusgja i poszukiwanie wtasciwego podejscia
w zakresie polityki regionalngj. Wasréd politykow i ekspertow nadal zywe sa
wptywy zwolennikow siing interwencji pahstwa w dziedzinie rozwoju regional -
nego. Natomiast wciaz niewystarczajace jest zrozumienie tego, ze nowoczesna
polityka regionalna musi respektowat zasade subsydiarnosci (pomocniczosci)
pahstwa. W praktyce oznacza ona, ze za rozwdj regionalny odpowiadaja
organy samorzadu terytorialnego, ktére prowadza wiasna polityke rozwoju
regionu (polityka intraregionalna lub inaczel wewnatrzregionalna) za wiasne
&rodki i na witasna odpowiedzialnoSt. Natomiast dziatanie rzadu (polityka
interregionalna lub inaczej miedzyregionalna) ma zasadniczo charakter wspie-
ragjacy wzgledem regionbw, a tylko w koniecznych i prawnie uregulowanych
przypadkach — korygujacy.

1 W dad za raportem Zespotu Zadaniowego ds. Polityki Strukturalnegj w Polsce (Polityka...,
1997) polityke strukturalna rozumiem jako: ,, pobudzanie przez organy wtadzy publicznej zmian
strukturalnych w gospodarce w celu utrwalenia wysokiego tempa jef wzrostu i podnoszenia
miedzynarodowej konkurencyjnosci, poprzez umacnianie mechanizmbéw rynkowych”.
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W konsekwencji nowy mechanizm polityki rozwoju regionalnego ksztattuje
sie dopiero teraz, w sposob chaotyczny oraz w ostrym sporze pomiedzy
zwolennikami opgcji centralistycznej i wyr dwnawczej (uznanie wyrbwnywania
poziomu rozwoju gospodarczego za naczelny cel polityki regionalnej) i opcji
decentralistyczne i prokonkurencyjng (uznanie pobudzania zdolnosci kon-
kurencyjngl regiondbw za naczelny cel polityki regionanej). Mimo reformy
administracyjnej, faktyczne relacje migdzy polityka inter- i intraregionalna,
awiec takze relacje miedzy centrum a wojewoddztwami i powiatami, beda sie
niestety ksztaltowaly przez dtuzszy okres, co takze niezwykle skomplikuje
wspbtprace z Komisja Europejska w zakresie przedakcesyjnel pomocy struk-
turalng.

Wyrbwnawczy i scentralizowany model polityki regionalngj jest —w moim
przekonaniu — wadliwy nie tylko dlatego, ze jak wskazuja doSwiadczenia
innych krajow, w tym szczegolnie Wtoch, ma on skutki przeciwne do zamie-
rzonych, ae tez dlatego, ze w Polsce wystepuja szczegdlne warunki, ktére
taka ceche moga jeszcze wzmacniat. Do tych warunkdow zaliczam w szcze-
golnosci:

— historycznie uformowany system reprezentacji interesow oraz specyficzna
postaC segmentacji spoteczehstwa uksztaitowana w okresie systemowe)
transformacji,

— ogolna stabost administracji publiczne).

W warunkach gospodarki nakazowo-rozdzielczej w Polsce (podobnie jak
w innych krajach socjalistycznych) uksztattowal sie stopniowo specyficzny
system reprezentacji interesbw, okreSlany przeze mnie jako , socjalistyczny
korporacjonizm” (Hausner, 1994). System ten tworzyty przede wszystkim
korporacje branzowe (wielkie organizacje gospodarcze) oraz mate grupy ko-
lezehsko-rodzinne.

W okresie transformacji system socjalistycznego korporacjonizmu ulegt
istotnym przeobrazeniom. W rezultacie uksztattowata sie jego nowa postac,
stanowiaca mieszanine klientelizmu i korporacjonizmu. W nowych warun-
kach proces artykulacji interesbw przebiega wewnatrz rozgatezionych struktur
pahstwa oraz na styku tych struktur z partiami politycznymi, zwiazkami
zawodowymi i (W znacznie mnigjszym stopniu) organizacjami przedsigbiorcow
i pracodawcow. Partie koncentruja swoja dziatalnost na dazeniu do kontro-
lowaniai penetrowania waznych ogniw aparatu pahstwa. Dzigki temu uzyskuja
Srodki materialne na swoja dziatalnost, a zarazem rozbudowuja swoje strefy
wptywobw. Caly mechanizm reprezentacji interesow prowadzi do polityzacji
decyzji administracyjnych, zwtaszcza gospodarczych.

W rezultacie jesteSmy nadal spoteczehstwem, kitdrego znaczace segmenty
nie sa rynkowo zorientowane. Pozostaja one w bardzo silnym stopniu uzalez-
nione od funkcjonowania pahstwa i jego administracji. Wyraznie hamuje to
przeksztatcenia i dostosowania strukturalne w gospodarce, ostabigjac jg mig-
dzynarodowa konkurencyjnoSt. Przyjecie w polityce regionalnej opcji wyrow-
nawcze i centralistyczne jeszcze ten proces pogtebi. Niewatpliwie dominujace
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czesci spoteczenhstwa, zwhaszcza na terenach wigjskich, ta opcja jest blizsza;
wyraza bowiem dobrze jg oczekiwania i aspiracje. Tym bardzigj jednak jej
zwycigstwo doprowadzi do wzmocnienia syndromu etatyzmu, klientelizmu,
uzaleznienia i zastoju.

Drugim czynnikiem, ktéry sktania do szczegblnej ostroznosci wobec wszel-
kich propozycji powierzania pahstwu funkcji modernizacyjno-rozwojowej
i szerokich kompetencji interwencjonistycznych, jest ogblna staboSt admini-
stracji publiczngj. Jednym z zasadniczych tego powodbw jest kolonizacja
aparatu administracyjnego przez partie polityczne. W coraz mnigjszym
stopniu politycy patrza na administracje jako na narzedzie stuzace budowaniu
dobra publicznego, zato coraz czgsciegj postrzegajajajako przynaezny im tup
polityczny.

Sprawnemu dziataniu administracji publiczngl nie stuzy rowniez niska
jakoSt stanowionego prawa i stabost organdw powotanych do jego egzek-
wowania. Niespdjnym, wadliwym przepisom regulujacym dziatanie admini-
stracji towarzyszy zjawisko zwigkszania obszaru decyzji administracyjnych.
Niska jakoSt prawaw potaczeniu z rozszerzaniem obszaru decyzyjnego urzed-
nikbw (nie zawsze merytorycznie do tego przygotowanych) powoduje po-
wszechny wzrost krytycznych opinii obywateli kierowanych pod adresem
owych urzednikow.

Do istotnych przyczyn nie najlepszej kondycji administracji publiczne
zaliczy€ nalezy rowniez stabost przywodztwa politycznego, co w tym kontek-
&cie oznacza brak klarownych wizji jef docelowego modelu. Pomimo wielu
dziatah (na przyktad reforma centrum, reforma samorzadowa) i dyskusi na
ten temat wciaz brak wyraznej, docelowel wizji usytuowania administracji
publicznej (zwtaszcza zas administracji rzadowej) w systemie wiadzy wyko-
nawcze pahstwa.

Coraz czescig) zwraca sie ponadto uwage na brak mechanizmbéw stuzacych
zabezpieczaniu interesu publicznego. Mowa tutgj zarbwno o mechanizmach
zewngtrznych, takich jak na przyktad audyt obywatelski, jak rowniez 0 me-
chanizmach wewngtrznych wbudowanych w strukture administracji publicznej.
StaboSt tych mechanizmow jest tym bardziej niepokojaca, ze narastaja zjawi-
ska, ktore moga byt interpretowane jako zagrazajace interesowi publicznemu
(na przyktad w sferze dysponowania majatkiem pahstwa).

Budowaniu sprawnej i profesonalng administracji publiczngl nie stuza
rowniez niski poziom wynagradzania je pracownikbw oraz nieprzejrzyste
mechanizmy ich awansu i promocji zawodowej. Konsekwencja tg sytuacji
jest odptyw najlepszych pracownikdw do sektora prywatnego oraz pojawiajaca
sie grozba ,,dorabiania sobie”’ przez urzednikow poprzez wykorzystywanie ich
stanowiska do czerpania prywatnych korzysci.

Jezeli te — dosy€ powszechnie uznawane — spostrzezenia uznat za zasadne,
to staje sie oczywiste, ze polska administracja rzadowa — nawet gdyby to byto
wskazane — nie jest w stanie efektywnie prowadzi€ scentralizowanej i zorien-
towang wyrownawczo polityki regionalngj. W praktyce jednak zarysowuje sie
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— niestety — wyraznie grozba uksztattowania w Polsce takiego witasnie, wad-
liwego modelu polityki regionalneg.

3. Reforma organizacji terytorialng panstwa w praktyce

Obserwujemy coraz wyraznigj zabiegi recentralizacyjne, ktorych osrodkami
sa nie tylko resorty, ae takze wojewodowie. Narastanie tych tendencji wynika
z koncepceyjnych i wdrozeniowych stabosci reformy administracyjnej. Ogolnie
pozytywnie ocenigjac zmiany podziatu terytorialnego kraju, koniecznie trzeba
podkreslic, ze stwarzaja one tylko podstawy organizacyjne do prowadzenia
polityki rozwoju regionalnego, ale w zadnej mierze nie przesadzajajej modelu.
Staboscia reformy byto skoncentrowanie sie jg tworcow na watkach admini-
stracyjno-ustrojowych, przy zaniedbaniu zagadnieh spoteczno-gospodarczych,
a zwtaszcza kwestii polityki rozwoju regionalnego. Konsekwencje tego zanie-
dbania to miedzy innymi:

— brak powiazania zmian w centrum (rzadzie) ze zmianami w organizacji
terytorialng pahstwa;

— niesprecyzowanie na poziomie centrum (rzadu) mechanizmu koordynacji
w zakresie polityki regionalne (programowanie, alokacja srodkow, funkcje
operacyjne, monitoring);

— niklty poziom faktycznej decentralizacji finansbw publicznych, w tym wy-
posazenia samorzadu wojewodztw i powiatow w srodki whasne, stanowiace
podstawe samorzadnosci i samodzielnego rozwoju.

Reforma doprowadzita wiec tylko do ograniczonej decentralizacji finansow
publicznych. Udziat wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego w PKB co
prawda sie podwoit — z 4 do 8%, ale jest mnigj wigcegl 0 potowe nizszy od
przecietnego poziomu w krajach OECD (Buckley, Maurer, 2000, s. 4). Jedno-
CzeSnie przesunigcie na poziom terytorialny wydatkow jest znacznie wyzsze niz
dochodobw, co autorzy opracowania dla Banku Swiatowego stusznie komentuja
w nastepujacy sposob (ibid., s. 10): ,,(...) chociaz reforma decentralizuje odpo-
wiedzialnost administracyjna, to jednak nie decentralizuje w petni podejmowa-
nia decyzji. Samorzady terytorialne nie beda mogty zmieni€ ilosci i jakosci
Swiadczonych ustug ani nie beda mogty decydowat sie na wyzszy lub nizszy
udziat w dochodach podatkowych. W efekcie, w ramach nowego ustawodaw-
stwa ograniczona zostanie rola samorzadu terytorialnego w gospodarce”.

Stworzony mechanizm finansowy, ograniczajacy zdolnoSt samorzadow
terytorialnych do pozyskiwania srodkéw, nie bedzie ich zachecal do efektyw-
nego i dtugofalowego gospodarowania, lecz przeciwnie — do doraznego szu-
kania renty w postaci dotacji i Srodkow pomocowych. W sumie mozna ocze-
kiwat utrzymywania sie obecnego niedostatecznego inwestowania w infra-
strukture publiczna — silnie stymulujaca rozw6j, ale charakteryzujaca sie
dtugim okresem zwrotu kapitatu (ibid., s. 11-12).

OstroznoSt wobec decentralizacji finansow publicznych w Polsce wydaje sie
mocno przesadzona, skoro z badah przeprowadzonych dla Banku Swiatowego
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(Burki, Perry, Dillinger, 1999) (zbadano 32 kraje rozwinigte i rozwijajace sie
w okresie 1980-1994) wynika, ze kraje, ktore przeprowadzity decentralizacje,
nie maja — przecigtnie rzecz biorac — wyzszego poziomu deficytu niz kraje
bardzigj scentralizowane. JednoczeSnie wyniki innych badah (Oates, 1996)
wykazuja silna dodatnia korelacje miedzy stopniem decentralizacji a wzrostem
per capita (Wojtyna, 2000).

Z drugig strony nie nalezy jednak lekcewazyt tych konkluzji prowadzonych
obserwacji i badah, ktore wskazuja na zagrozenia wynikajace z decentralizacji
finansbw publicznych, takie jak wzrost regionalnych nierbwnosci dochodowych
i rozwojowych czy formowanie si¢ politycznego klientelizmu (The Sate...,
1997, s. 11). Krytycznie na temat reformy administracyjngl wypowiada sie
rowniez liczne grono ekspertow krajowych. Miedzy innymi J. Kotodzigjski
(2000, s. 27) podkresla, ze formalngj decentralizacji terytorialngj organizacji
pahstwa towarzyszy faktyczna recentralizacja wiadzy, ktorel animatorami sa
ministerstwai agendy rzadowe: ,,(...) konsekwencja jest zarowno spowolnienie
przekazywania samorzadom terytorialnym kompetencji, jak i zanizanie srodkow
na ich realizacjg; oczywistym wyrazem tendencji recentralizacyjnych jest
praktyczne zatrzymanie rekonstrukcji Rzadu oraz zwiazanego z nia odchudze-
nia centrum decyzyjnego; relacje miedzy wojewodami a samorzadami teryto-
rialnymi wojewoddztw wskazuja takze na fikcyjnoSt samorzadnoSci w zbyt
wielu sferach rozwoju spoteczno-gospodarczego”.

To wszystko prowadzi z jedngj strony do bardzo ograniczonych mozliwosci
dziatania samorzadbw wojewoddztw, z drugigj zas do nieprzejrzystosci uktadu
instytucjonalnego polityki regionalng prowadzone przez centrum.

4. Dwa modele polityki regionalngj w Polsce

Przebieg eksperckiego sporu oraz praktyka wdrazania reformy organizaci
terytorialng pahstwa wskazuja, ze w Polsce aktualnie rywalizuja ze soba dwa
podejscia do polityki regionalngj: centralistyczno-wyréwnawcze i decentralis-
tyczo-konkurencyjne. Ponizej zestawiam gtowne — moim zdaniem — elementy
tych wizji oraz dwa poglady dotyczace restrukturyzacji rolnictwa i rozwoju
wsi, ktore — jak sadze — wyraziscie obrazuja sposob mySenia i racje zwolen-
nikbw tych dwoéch podest.

1. Podejscie centralistyczno-wyrownawcze:

— zalozenie, ze polityka strukturalna ma polegat na realizacji okreSlong
koncepcji rozwoju gospodarki, zaktadajace) je pozadana strukture dziatowo-
-galeziowa w uktadzie przestrzennym,

— dominacja programow sektorowych i wertykalnych (hierarchicznych),

— przypisywanie rzadowi rezydualnych kompetencji (nie zwiazanych ustawowo
z konkretnym poziomem organizacji terytorialng pahstwa) w zakresie roz-
woju regionalnego,

— uznawanie nadrzednosci polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
nad polityka regionalna
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A. Stasiak (2000, s. 21) podkresa: ,, Koniecznost uwzglednienia mozliwosc
zatrudnienia ludnosci wigjskigj w zawodach pozarolniczych, z okreSleniem
dziatow i gatezi gospodarki narodowsj, ktore beda w stanie te ludnoSt wehtonac
w latach 2001-2005 oraz 2006—2015/20, w planowaniu krajowym i strategiach
wojewodzkich (...) konkretyzacje tych dziatah utatwi powotane obecnie Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego i Mieszkalnictwa, ktore powinno skoordyno-
wac dziatania wtadz, administracji centralnej i samorzadoweyj”.

2. Podejscie decentralistyczno-konkurencyjne:

— polityka strukturalna nie zaktada Zzadnej koncepcji pozadane struktury
dziatowo-gateziowej, ma natomiast sprzyjat zmianom strukturalnym w gos-
podarce zapewnigjacym jeg miedzynarodowa konkurencyjnost,

— dominacja programow regionalnych i horyzontalnych (partnerskich),

— przypisywanie regionom (samorzadowi terytorialnemu) rezydualnych kom-
petencji w zakresie rozwoju regionalnego,

— uznawanie autonomii polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i poli-
tyki rozwoju regionalnego.
llustracja tego podejscia sa nastepujace uwagi J. Zegara (2000, s. 29, 31):

»(...) po raz pierwszy w historii nie mozna stawiat znaku réwnoSsci miedzy

rozwojem wsi i rolnictwa — drogi rozwoju wsi i rolnictwa coraz bardzig sie

rozchodza. W przypadku Polski dotyczy to obecnie prawie potowy miejsco-
wosci wigjskich. (...) Potrzebe regionalnego podejscia w polityce spoteczno-

-gospodarczej do rozwoju wsi wzmacnia rozwdj samorzadnosci jednostek

terytorialnych oraz spoteczno-zawodowych organizacji rolnikbw, mieszkahcow

wsi i innych organizacji samorzadu terytorialnego”.

Sadze, ze nieco wiecgl migjsca w eksplikacji odmiennosci tych podejst
wymaga kwestia zaleznosci migdzy zagospodarowaniem przestrzennym i roz-
wojem regionalnym. Tradycyjnie problem ten probuje sie rozstrzygat przez
nadanie jedng z tych domen dziatalnosci publiczngl nadrzednosci wobec
drugigj, przy czym znacznie czgsciej proponowany jest wariant nadrzednosci
zagospodarowania przestrzennego. Takie podejscie przebija — w moim prze-
konaniu — z Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju — Pol-
ska 2000 plus (Koncepcja..., 1995). Wynikato z bardzo szerokiego ujmowania
zakresu polityki zagospodarowania przestrzennego, przywiazywaniate polityki
gtobwnie do szczebla centralnego oraz uznania, ze stanowi ona ramy prowa
dzenia polityki regionalne.

Wydaje sie, ze czest nieporozumien dotyczacych tej problematyki wynika
Z niezrozumienia odrebnegj natury zagospodarowania przestrzennego i rozwoju
regionalnego oraz zroznicowanego charakteru przestrzeni, ktorej dotycza oba
te rodzaje dziatalnosci publiczng.

W przypadku zagospodarowania przestrzennego przestrzeh jest ujmo-
wana w kategoriach fizycznych i stgje sie przedmiotem oddzialywania, ob-
szarem, ktory sie w sensie technicznym zagospodarowuje, umiejscawiajac
na nim okreslone obiekty. Z takig perspektywy dana przestrzeh musi byt
traktowana jako catost, ktora jest przerywana tylko ze wzgledu na fizyczne
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cechy ulokowanych w nigj obiektow; pozostaje ona jednoczesnie niepodzielna
— umigjscowienie w danym migjscu okreslonego obiektu wyklucza mozliwost
ulokowania w nim innego. Przestrzeh kraju moze byt tu traktowana jako
przestrzeh ciagta. Z natury rzeczy konflikty dotyczace przestrzeni fizycznej sa
trudno rozstrzygalne, gdyz maja zero-jedynkowy charakter.

Natomiast w kontekscie rozwoju regionalnego przestrzeh musi byc rozu-
mianainacze] — staje sie onaterytorium, na ktorym rownoczesnie dziata wiele
podmiotow ekonomicznych i ktbrego granice sa wyznaczone z jedne strony
administracyjnie, z drugigf zaS w wyniku uzgodnionych dziatah tych pod-
miotow. W tym wiec przypadku mowimy o przestrzeni w sensie ekonomicz-
nym, a nie fizycznym. Jest to przestrzeh, ktora jest przerywana nie przez
fizyczne obiekty, lecz dziatalnost okreslonych podmiotéw o odrebnych inte-
resach. Zarazem taka przestrzeh jest podzielna, poniewaz na tym samym
terytorium dziatalnoSC moze prowadzi¢ wiele roznorodnych podmiotow, ktore
siebie potrzebuja. Jest to wiec przestrzeh rynku, a nie przestrzeh placu tar-
gowego. Konflikty interesow w nigj zachodzace nie sa z natury zero-jedynkowe
i moga by€ skutecznie rozwiazywane w drodze negocjacji. Przy czym prze-
strzeh kraju jest nieciagta, gdyz wystepuja w nigj regiony jako wyodrebnione
terytoria, wobec ktérych prowadzona jest polityka majaca stymulowa€ ich
rozwoj.

Proponowane rozroznienie oznacza, ze w praktyce, aby spetnic systemowe
warunki rozwoju regionalnego, polityka przestrzennego zagospodarowania
kragju musi respektowat samodzielnoSt regiondw w ustalaniu celow swego
rozwoju i ich faktyczna zdolnoSt do dziatah zorientowanych narealizacje tych
celow. Tym samym taka polityka nie moze tworzy¢ nadrzednego planu zagos-
podarowania przestrzeni kraju i polegaC najego odgornym narzuceniu. Gdyby
bowiem tak sie dzialo, wykluczona bytaby regionalizacja przestrzeni kraju,
amozliwa co ngjwyzej jg organizacyjna (administracyjna) segmentacja.

Zasadne jest natomiast, aby — traktujac przestrzeh kraju jako wspolne dobro
obecnych i przysztych pokoleh — polityka jg zagospodarowania z jedne
strony definiowata i wprowadzata prawne i ekonomiczne ograniczenia doty-
czace podegmowania dziatalnosci gospodarczej, z drugiel zaS polegata na
uzgodnionym z wiadzami samorzadu wojewobdztw (oraz, gdy to niezbedne,
powiatow i gmin) tworzeniu sieci infrastrukturalnych, ktore warunkuja rozwoj
gospodarki i sieci osiedlencze.

Tym samym polityka przestrzennego zagospodarowania i polityka re-
gionalna powinny by¢ wzgledem siebie autonomicznei skorelowane. W kra-
jowym wymiarze polityka przestrzennego zagospodarowania formutuje (praw-
nie ustanowione) ograniczenia i tworzy infrastrukturalne warunki dla rozwoju
regionalnego, w wymiarze regionalnym (terytorialnym) zagospodarowanie
przestrzenne staje sie narzedziem polityki rozwoju regionalnego.

W sytuacji zaistniatg) po reformie administracyjne kluczowe znaczenie dla
wyklarowania si¢ polskiego modelu polityki regionalnej beda miaty rozwiazania
dotyczace dwoch kwestii, a mianowicie:
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— mechanizmu zawierania kontraktu regionalnego miedzy rzadem i samo-
rzadem wojewbdztwa, a co zatym idzie, alokacji srodkéw budzetowych na
rozwoj regionalny,

— mechanizmu zarzadzania funduszami przedakcesyjnymi, a co za tym idzie,
alokacji srodkéw zagranicznych na rozw6j regionalny.

Obowiazujaca od potowy 2000 r. Ustawa 0 zasadach wspierania rozwoju
regionalnego ustanawia bardzo skomplikowany i zbiurokratyzowany mechanizm
uzgadniania celbw polityki intra- i interregionalnej oraz zawierania kontraktow
miedzy samorzadami wojewodztw i rzadem (natemat doSwiadczeh francuskich
w tg mierze patrz np. Pietrzyk, 1998). Istnigje przy tym powazne niebezpieczenst-
wo, ze te nieprzemySlana i niedopracowana ustawe politycy AWS zechca
wykorzystat wytacznie w celach wyborczych, narzucaac — w perspektywie
nadchodzacych wyborow parlamentarnych — taki kalendarz negocjowania kontrak-
tow, ktory nie bedzie respektowal wymogow i kryteriow merytorycznych oraz
rozsadnych zasad partnerstwa. Moze wiec zostaC uruchomiony chaotyczny
przetarg i wyscig regionbw o zawarcie byle jakiego kontraktu, co doprowadzi do
podwazenia catej koncepcji uzgadniania— w trybie negocjacji i umowy — realiza-
¢ji i finansowania kluczowych diarozwoju regionanego przeds ewziet. Jednocze-
Snieregiony, nie pos adajac odpowiednich srodkow wiasnych (a ustawaignoruje
ten problem) narealizacje przedsiewziet wynikajacych z ich strategii rozwoju,
beda zawieraty kontrakty pod dyktando rzadu, tylko po to, aby w ogble cos dostat.

W podobnym duchu ocenia te ustawe T. Parteka (1999, s. 2): ,, Tymczasem
konstrukcja obecng ustawy jest taka: rzad bedzie wspierat te obszary prob-
lemowe samorzadow wojewodzkich, gdzie nie ma srodkow. Azeby zas samo-
rzad sobie nie radzit, to dostanie tych srodkdow zbyt matg, niewystarczajaca
iloSt. Wtedy przyjdzie i poprosi 0 wsparcie. A tu juz czeka na niego wielce
tajemnicza procedura kontraktu regionalnego. W gruncie rzeczy ustawata nie
dotyczy wsparcia rozwoju regionalnego. Jest to ustawa o sposobach sterowania
samorzadami wojewodzkim przez rzad za posrednictwem kontraktowanych
srodkow publicznych”.

TresC zapisbw ustawy o0 zasadach wspierania rozwoju regionalnego nie
przesadza, ze okrelonym w nigl procedurom podlegat beda unijne srodki
przedakcesyjne. Przeciwnie, mozna sadzic, ze jgj zapisy nie sa zgodne z okres-
lonymi juz przez Komisje Europejska zasadami udostgpniania tych srodkow.
Gdyby takie niebezpieczehstwo sie urzeczywistnito, wowczas mechanizm
finansowania rozwoju regionalnego ulegtby dalszej komplikacji, w praktyce
bowiem mielibysmy dwa rezimy finansowania— dotyczacy srodkow krajowych
oraz dotyczacy srodkbw unijnych.

Krytykowanie ustawy, ktora tylko co wesztaw zycie, traci sens. Wazniejsze
wydaj e sie zastanowienie nad tym, w jaki sposdb mozna uniknat wynikajacych
Z nig zagrozeh. Gtownym pytaniem stgje sie dzisigi — co zrobi¢, aby unie-
mozliwit (abo przynajmnigj ograniczy€) wykorzystanie tegj ustawy w taki
sposob, ktory wzmacniat bedzie tendencje recentralizacyjne i przyczyniaC sie
do ostabiania samorzadnosci regionalngj. Odpowiedz na to pytanie musi
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okreslic w praktyce model kontraktu, a jg polityczne (oficjalne) przyjecie
powinno poprzedzat ustal anie technicznych szczegbtow dotyczacych procedury
negocjowania kontraktu.

W moim odczuciu sformutowanie wiasciwego modelu kontraktu regional -
nego wymaga uprzedzajacej refleksji ogolng, ktora pozwoli okreslic pod-
stawowe elementy sytuacji. Kluczowymi pojeciami sa tutgj koordynacja (co
dotyczy gtownie praktycznych relacji miedzy rzadem i samorzadem wojewodz-
twa w zakresie rozwoju regionalnego) i zdolnoSt absorpcyjna (co dotyczy
gtbwnie mozliwosci wykorzystania srodkow unijnych).

5. Administracyjny i strukturalny wymiar absorpcji & odkow funduszy
unijnych

W interesujacej nas dziedzinie integracja europejska oznacza rownolegta
regionalizacje Europy oraz europeizacje regionbw. Unia Europejska powo-
duje bowiem, ze gospodarki narodowe panhstw cztonkowskich staja sie regional -
nymi uktadami gospodarki europejskigj, zarazem regiony pahstw cztonkow-
skich wkraczaja w europejski wymiar konkurencji i wspbtpracy (Streeck,
Schmitter, 1991, s. 153).

Jeden z gtownych dylematow polityki regionalngj w Polsce polega na tym,
ze w Srednim okresie podstawowym zrodtem je finansowania beda fundusze
unijne (przedakcesyjne i strukturalne), a jednoczesnie formujacy sie w okresie
udostepniania tych funduszy model polityki regionalng (zwtaszcza ukiad
instytucjonalny jej prowadzenia) musi dobrze odzwierciedlat potrzeby i cele
wewngtrzne. W przeciwnym razie polityka regionalna nie bedzie sprzyjac
rozwiazywaniu strukturalnych problemoéw kraju, ajednoczesnie wykorzystanie
srodkdow zewnetrznych (unijnych) nie bedzie efektywne. Bez dobrego roz-
wiazania tego dylematu w nieunikniony sposob popetnimy strategiczny btad,
ktory wystapit w Hiszpanii. Rozwingta ona wtasna aktywna polityke regionalna
dopiero od 1985r., po przystapieniu do Wspolnot Europejskich, co spowodo-
wato, ze poczatkowo nie potrafita efektywnie wykorzystywat srodkéw fun-
duszy strukturalnych (Marquez, 1998, s. 60).

Odwrotnym, pozytywnym przyktadem moze by¢ dla nas z kolei Irlandia.
Warto przypomniec, ze przed przystapieniem do Wspolnot jg problemy struk-
turalne bardzo przypominaty nasze: wysoki poziom dtugu publicznego, wysokie
bezrobocie, dualny charakter przemystu (z jednej strony jego sektor nowo-
czesny wysoce produktywny, o duzym udziale kapitatu zagranicznego i zorien-
towany na eksport, z drugigj sektor tradycyjnej, miejscowej, wysoce praco-
chtonng produkcji), wysoka zaleznoSt gospodarki od rolnictwa— peryferyjnego
wzgledem rynkow europej skich, ktorego znaczaca czest zngjduje sie na granicy
przetrwania (Fitzgerald, 1998, s. 181). Jednoczesnie powszechnie Irlandia
pokazywana jest jako kraj, ktory wtasnie dzigki efektywnemu wykorzystaniu
funduszy strukturalnych znacznie przyspieszyt swoj wzrost gospodarczy i po-
trafit przezwycigzy€ strukturalne bariery wiasnego rozwoju.
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Zwazywszy na to, ze Komisa Europejska, zamierzajac, aby kragje kan-
dydackie uzyskaty w petni administracyjna zdolnost absorpcji srodkow fun-
duszy strukturalnych jeszcze przed przystgpieniem, dazy do ustanowienia
zdecentralizowanego mechanizmu zarzadzania funduszami przedakcesyjnymi
od poczatku 2002r., Polska musi do tego czasu wypracowat, ustanowic
i utrwalic taki model polityki regionalng, ktory pozwoli rozwiazat wspomniany
dylemat i uniknat btedu popetnionego przez Hiszpanie.

Powazne niebezpieczehstwo wynika ze zbyt waskiego rozumienia zdol nosci
absorpeyjng. Tak sie niestety dzieje aktualnie w Polsce, gdyz decydenci i ich
doradcy koncentruja swa uwage gtownie na administracyjnym wymiarze
zdolno&ci absorpcyjngi. W dokumencie Polska. Wstepny Narodowy Plan
Rozwoju 2000-2002 (WNPR) opracowanym przez Ministerstwo Gospodarki
i przyjetym przez Komitet Integracji Europejskigi w grudniu 1999 r. stwier-
dzono wprost: ,Gtowne zagrozenia dla redizacji WNPR moga wyniknat
zarbwno z niemoznosci wygenerowania odpowiednich krajowych Srodkow
publicznych na wspotfinansowanie projektow realizowanych z udziatem fun-
duszy przedakcesyjnych, jak tez zbyt powolnegj budowy systemu programowa-
nia, monitorowania oraz kontroli finansowej operacji strukturalnych w Polsce”.

Dlatego proponuje wyroznic, obok administracyjnego, strukturalny wymiar
zdolno&ci absor pcyjnej. Ten pierwszy dotyczy operacyjnego uzycia Srodkow
pomocowych, drugi zas — ich wykorzystania zgodnego z celami polityki
strukturalng i strategii integracyjneg pahstwa. W pierwszym wymiarze zasad-
nicze pytanie dotyczy tego, czy Srodki zostana przyznane, uruchomione i roz-
liczone, w drugim kwestii, w jakim stopniu uzycie srodkow pomocowych
przyczyniasie do rozwiazywania problemow strukturalnych i podnosi zdolnost
kraju do efektywnej integracji europejskieg.

Administracyjny wymiar zdolnosci absorpcyjnel obejmuje takie zagadnie-
nia, jak:

— wiedza i umigjgtnoSci kadr administracyjnych,
— sprawnost agencji zarzadzajacych i ptatniczych,
— przejrzystost i przestrzeganie procedur,

— dostgpnost krajowych srodkow finansowych,

— skutecznoSt kontroli i monitoringu.

Natomiast w wymiarze strukturalnym zdolnosci absorpcyjnej wskazat mozna

na nastepujace podstawowe kwestie:

— klarownost celow polityki strukturalnej,

— jakost uktadu instytucjonalnego prowadzenia polityki strukturalnej,
— skutecznost instrumentow polityki strukturalne,

— efektywnoSt przedsiewzieC publicznych,

— poziom przedsigbiorczosci.

Analiza dostgpnych informacji pozwala stwierdzi¢, ze Polska ma aktualnie
niska zdolnost absorpcyjna srodkow funduszy unijnych, tak w wymiarze
administracyjnym, jak i strukturalnym (szerzel na ten temat zob. Hausner,
2000). Syntetycznym przejawem licznych stabosci administracyjnych sa
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powazne opodznienia w uruchamianiu srodkéw pomocowych. Podczas gdy
w 2000 r. powinny byt kontraktowane pierwsze transze funduszy przedakce-
syjnych, faktycznie kontraktowane sa srodki Phare 98, ktorych uzycie projek-
towano jeszcze przed ostatecznym przyjeciem koncepcji reformy administra-
cyjng. W tych warunkach wykorzystanie srodkow pomocowych nie moze by¢
efektywne, ale co waznigjsze, w praktyce zatamuje sie koncepcja zaprogra-
mowanego stopniowego ksztattowania administracyjnej zdolnosci absorpcyj-
nej wypracowana jeszcze w 1998 r. Koncepcja ta przewidywata, ze srodki
Phare 99 zostana uzyte do wykreowania zdolnosci absorpcji srodkow fun-
duszy przedakcesyjnych, ate —w latach 2000-2002 — do wykreowania petnej
zdolnosci absorpcji Srodkow funduszy strukturalnych.

Jeszcze powaznigjsze zagrozeniawystepujaw odniesieniu do strukturalnego
wymiaru zdolnosci absorpcyjneg. Istnigje powazne niebezpieczehstwo prak-
tycznego podporzadkowywania polityki regionalnej Polski kwestii wykorzysta-
nia srodkow funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Bez watpienia srodki
te — uruchamiane jeszcze w okresie przedakcesyjnym, a w petng skali udo-
stepniane po uzyskaniu cztonkostwa w UE — beda miaty decydujace znaczenie
dla rozwiazywania naszych problemdw rozwoju regionalnego. Powaznym
btedem jest jednak takie postgpowanie, ktbre polega na tym, aby dazenie do
uzyskania tych srodkow i ich administracyjnej absorpcji zastepowato zdefi-
niowanie i prowadzenie wtasngj polityki. W konsekwencji srodki unijne zamiast
pomoc w rozwiazywaniu problembéw, w istocie beda tworzy¢ problem. Nie
okresliwszy wtasng polityki strukturalnej, nie bedzie mozna efektywnie wy-
korzystat unijnych funduszy strukturalnych i sformutowat zobiektywizowanych
kryteriow ich dystrybucji. Bez prawidtowego zdefiniowania zasad i celow
rozwoju regionalnego, zgodnego z podejsciem prokonkurencyjnym i reguta
subsydiarnosci, srodki funduszy strukturalnych beda zarzadzane i rozdzielane
centralnie i uznaniowo, co doprowadzi do wtbrngj recentralizacji pahstwa
i podwazenia celow reformy organizacji terytorialngl wprowadzonej w 1999 r.

Brak jasnych regut podziatu kompetencji miedzy wtadzami samorzadowymi
a rzadowymi oraz instrumentow finansowych wspiergjacych zadania samo-
rzadow w tym zakresie moze doprowadzi¢ do znacznych opdznieh w wykorzy-
staniu unijngj pomocy finansowej. Jednoczesnie bardzo Zle statoby sig, gdyby
gospodarowanie funduszami pomocowymi byto przedmiotem biurokratycznych
przetargow oraz partyjnych sporéw o kontrole nad nimi (Guz-Vetter, 1999).
Niestety, wiele przestanek wskazuje, ze nasila sig taka niebezpieczna tendencja.

Pilnego i przejrzystego uregulowania wymaga zagadnienie podzialu kom-
petencji dotyczacych: programowania, negocjowania z Komisja Europejska,
operacyjnego zarzadzania, realizacji ptatnoSci, monitorowania, rozliczania
finansowego, audytu i ewaluacji w zakresie korzystania z przedakcesyjne
pomocy strukturalng. Niezbedne jest takze wypracowanie i ustanowienie
systemu oceny efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych, w tym
Srodkow funduszy unijnych (Januszkiewicz, 2000, s.5). W zwiazku z tym
powaznie powinna zostaC rozpatrzona wysunigta przez J. Szlachte (2000)
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propozycja uchwalenia ustawy o funduszach europejskich. Brak jasnego ure-
gulowania tych kwestii prowadzi do zaostrzenia konfliktow w tonie rzadu,
paralizowania i ostabiania skutecznosci dziatah w obszarze integracji europej-
skigj oraz pogtebiania chaosu organizacyjnego zwiazanego z reforma adminis-
tracyjna i ostabiania pozytywnych jeg nastepstw.
Jezeli przyjac — jak czyniato autorzy Wstg@nego Narodowego Planu Rozwoju
— ze efektywnost uzycia srodkow funduszy przedakcesyjnych zalezy miedzy
innymi od:
— reorientacji wydatkow z dziatah o charakterze socjalnym i sektorowym na
dziatania ukierunkowane regionalnie,
— stopniowego zwigkszenia udziatu samorzadow w strukturze dochodow i wy-
datkéw publicznych oraz
— wzmocnienia zdolnosci administracji publicznegj do programowania, za-
rzadzania, monitorowania i kontroli finansowe] wydatkowania srodkow
tych funduszy,
to trzeba wyraznie stwierdzic, ze w latach 1999-2000 nie podjeto istotnych
dziatanh, ktore przyczynityby sie wyraznie do zaistnienia tych warunkow, i nie
ma tez klarownych perspektyw uruchomienia takich dziatah. Tym samym
trudno oczekiwat efektywnego wykorzystania przez Polske funduszy przed-
akcesyjnych i uzyskania przy ich wsparciu strukturalnej zdolnosci absorpcji
funduszy strukturalnych.

6. Podstawowe problemy polityki regionalnej w Polsce

Zadna z polskich aglomeragji, tacznie z Warszawa, nie ma w przewidywal-
nym czasi e szans uzyskania statusu globalnej metropolii. Natomiast powaznym
problemem jest uzyskanie przez co naimnigj kilka z nich pozycji europolii,
czyli osrodka o europejskigj skali powiazah i oddziatlywania. W tym zakresie
pomoc rzadu centralnego jest nieunikniona, miedzy innymi poprzez wielkie
inwestycje infrastrukturalne, ktore zapewnia uczestnictwo tych osrodkow
w europejskich sieciach komunikacyjnych (TINA). Rzad powinien tez w tym
celu zachecat | pobudzat do wspbtpracy miedzyregionanej, ostabigjac zarazem
(miedzy innymi poprzez klarownoSt swego stanowiska i konsekwencje po-
stepowania) wygobrowane aspiracje i wynikagjaca z nich rywalizacje. Klasycz-
nym przypadkiem jest kwestia jednoznacznego i kohcowego ustalenia, ktore
lotniska maja miet status lotnisk miedzynarodowych, ktore tez maja stanowic
lotniska rezerwowe dla Okecia, a wiec ktore moga uzyskat centralne finan-
sowanie.

Powszechnie przyjmuje sie, ze w Polsce biegunem rozwoju sa wielkie
aglomeracje migjskie, natomiast zasadniczym problemem rozwoju regional nego
— obszary wigjskie. O ileto drugie przekonanie jest prawdziwe, o tyle pierwsze
watpliwe, a nawet grozne. Wiele programbw rozwoju regionalnego, konstru-
owanych takze na szczeblu centralnym, powinno by¢ ukierunkowanych na
rewitalizacje gospodarcza miast, i to nie tylko tych, w ktorych potrzebna jest
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restrukturyzacja przemystowa. Wszystkie polskie miasta beda musiaty podjac
widkie inwestycje infrastrukturalne, aby zlikwidowat wieloletnia luke inwe-
stycyjno-remontowaw zakresie drogownictwa i gospodarki komunalnej, ajed-
noczesnie beda musiaty w swym dalszym rozwoju w znacznie wigkszym niz
dotychczas stopniu bazowat na wiedzy i informacji, w przeciwnym razie
stana sie obszarem zewnetrznej penetracji i zdominowanego rozwoju. W szcze-
golnosci dotyczy to miast zngjdujacych w bezposrednim zapleczu Berlina.

W tym zakresie znana teza A. Kuklihskiego (1997, s.49) petni funkcje
memento,, Przestrzeh otwarta, ktora nie jest przestrzenia innowacyjna, staje
sie przestrzenia zalezna w skali gospodarczej, politycznej i naukowe”. Naj-
nowsze badania i ustalenia regionalistyki wskazuja, ze innowacyjnost prze-
strzeni jest zasadniczo nastgpstwem urbanizacji, rozumiangj jako formowanie
sie ,kreatywnych” miast, tworzacych Srodowisko nasycone kultura, oSwiata,
nauka i informacja, zdolne do innowacyjng reflekgi. Miasta takie stanowia
najwyzel zorganizowane centra informacji ekonomiczngy (Amin, Graham,
1997, s. 4-5). Wystepujace w nich ztozone sieci koordynacji dziatah sa koniecz-
nym instytucjonalnym warunkiem generowania, transferu i dyfuzji nowoczes-
nych technologii, co ma decydujace znaczenie takze dla otaczaacych te
miasta regiondw. Tym samym miasta takie staja sie metropoliami.

Zainteresowania i wsparcia wymaga rozwoj terendow potozonych wzdtuz
wschodnig) granicy, ktora stajac sie zewnetrzna granica UE, blokowa€ bedzie
ich wspbtprace transgraniczna i ograniczat korzysci z nigj wynikajace. Rza-
dowy program wsparcia powinien by¢ rowniez zorientowany na wystepujace
juz badz potencjalne obszary gospodarczej zapasci i spotecznego wykluczenia.
Zaliczyt do nich naezy:

— obszary popegeerowskie,

— mate gminy gornicze,

— &rednie miasta z dominujacym zaktadem produkcyjnym,

— wielkomigjskie obszary koncentracji patologii spotecznych.

W duzo wigkszym niz dotychczas stopniu srodki na restrukturyzacje obszarow
wiegjskich powinny by€ skojarzone z rozwojem matychi &rednich miasti do nich
adresowane. Takie miasta powinny zapewniat ludnoSci wiejskigj dostep do wiedzy
i wyksztatcenia, lokalne rynki zbytu i pracy oraz tanie ustugi dla gospodarstw
chtopskich. Przy tym podstawowym mechanizmem polityki wyrownywania
poziomu rozwoj u regiondow nie powinien by¢ transfer Srodkdw z regiondw wyzej
do nizej rozwinigtych, ale selektywne stosowanie zasady dodawal nosci. Projekty
w regionach nizej rozwinigtych i problemowych powinny z zasady korzystat
Zz mozliwosci wyzszego procentowo dofinansowania (z krgjowych i unijnych
funduszy strukturalnych) niz w regionach wyzej rozwinigtych.

Wszystkie projekty dofinansowywane ze szczebla centralnego powinny
spetniat wymog upowszechniania technologii informacyjnych. Trzeba wiec
zadbat o to, aby w zarzadzaniu tymi projektami zasada byto postugiwanie sie
technologiami elektronicznego przekazu informacji. Bez tego efektywne mo-
nitorowanie projektow i programow nie bedzie w ogole mozliwe.
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Wielkiego wysitku wymaga podniesienie poziomu sprawnosci administracji
publiczng, tak rzadowseyj, jak i samorzadowej. W interesujacym studium Swia
niewicz, Dziemianowicz i Mackiewicz (2000) analizuja wptyw sprawnosci
administracji na zroznicowanie regionalne. Na podstawie wnikliwych badah
opracowali syntetyczny wskaznik sprawnosci instytucjonalngj w samorzadach
gminnych wedtug wojewbdztw (zob. tab. 1).

Tab. 1. Sprawno&t instytucjonalna w samorzadach gminnych wg wojewbdztw
— wskaznik syntetyczny

Wskaznik Migjsce
dolnoSlaskie +0,11 9
kujawsko-pomorskie +0,34 6
lubelskie -0,69 14
lubuskie +0,49 2
todzkie -0,13 11
matopolskie +0,25 7
mazowieckie -0,21 12
opolskie +0,60 1
podkarpackie +0,08 10
podlaskie -1,26 16
pomorskie +0,18 8
Slaskie +0,48 3
Swigtokrzyskie -041 13
warmihsko-mazurskie -0,76 15
wielkopolskie +0,37 5
zachodniopomorskie +0,45 4

Uwaga: 0 oznacza wartost wskaznika przecigtna dla calego kraju; wartosci dodatnie odpowiadaja
sytuacji lepszej od przecigtne), a ujemne gorszej od przecigtngy w kraju.
Zrodto: P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz (2000).

Uzyskane wyniki, ktore koresponduja z rezultatami innych badah dotycza-
cych zroznicowania regionalnego w Polsce, autorzy cytowanego studium
prébuja wyjasnic (ibid., s. 57) przez dwie gtéwne hipotezy, przyjete w podob-
nych badaniach dotyczacych Wtoch przez R. Putnama (1993):

a) hipoteze modernizacji — sprawnoSt instytucjonalna zalezna jest od poziomu
rozwoju spoteczno-ekonomicznego;
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b) hipoteze rozwoju spoteczehstwa obywatelskiego — instytucje publiczne
dziatgjalepigl w sytuacji, w ktorej wiece jest wzajemnego zaufaniai wspot-
pracy miedzy jednostkami i instytucjami w regionie, mieszkancy sa bardzigj
zainteresowani sprawami publicznymi, a spotecznost lokana — bardzig
otwarta ha zmiany (otwarta na wiedze).

Przeprowadzona analiza korelacyjna prowadzi Swianiewicza, Dziemianowicza

i Mackiewicz (op. cit., s. 66) do nastepujacej konkluzji: , tradycje obywatelskie

i rozwdj spoteczenstwa obywatel skiego sa lepszym czynnikiem wyjaSniajacym

sprawnost instytucji publicznych niz modernizacja spoteczno-ekonomiczna’.

Akceptujac te konkluzje, w polityce regionalnej nalezatoby potozyt szczegolny

nacisk na kwestie kapitatu ludzkiego i spotecznego, przeznaczajac na ten cel

relatywnie wysokie naktady (na przyktad w stosunku do naktadbéw na infra-
strukture techniczna), zwtaszcza w regionach o ogolnie nizszym poziomie
rozwoju i sprawnosci administracyjnej.

Zakonczenie

Tych i wielu innych problemdw rozwoju regionalnego nie uda sie rozwiazac,
jezeli konsekwentnie nie zostanie przyjety decentralistyczno-konkurencyjny
model polityki regionalnej. Nie chodzi tylko o wybor opcji, ale takze o dziatania
legislacyjne i organizacyjne, ktore taki model ustanowia, a w szczegolnosci
przyczyniasie do praktycznego rozstrzygniecia kluczowych kwestii, takich jak:
— mechanizm koordynacji dziatah zorientowanych narozwoj regionow miedzy

szczeblem centralnym i wojewodzkim, przy zachowaniu autonomii wiadz

powiatowych i gminnych w zakresie rozwoju |okalnego,

— zakres decentralizacji finansow publicznych, a wiec okreslenie wydajnych
zrodet dochodbw wiasnych dla kazdego poziomu samorzadu terytorialnego,

— zakres i mechanizm automatycznej redystrybucji dochodow miedzy pod-
miotami kazdego poziomu samorzadu terytorialnego,

— mechanizm kojarzenia programowania rozwoju i planowania przestrzennego,

— mechanizm montazu finansowego i wspotfinansowania wspblnych przedsie-
wzieC rzadowo-samorzadowych, dopuszczajacy udziat kapitatu prywatnego,

— instrumenty przeciwdziatania marginalizacji (zapewniania spojnosci) prze-
strzennej, spoteczng i ekonomiczng (na przykitad standaryzacja ustug pub-
licznych).

Niestety, pomimo reformy organizacji terytorialnej pahstwa zagadnienie mo-
delu polityki regionalngl w Polsce nie zostalo rozwiazane. Samo administracyjne
ustanowienie duzych samorzadowo-rzadowych wojewbddztw — cho€ konieczne
— okazuje sie niewystarczajace, a nawet nierozstrzygajace. Przedstawiony w ar-
tykule stan rzeczy Swiadczy o tym, ze ustawowa decentralizacja pahstwa jest
blokowana, a nawet cofana przez praktyczne dziatania recentralizacyjne rzadu
i jego agend. Rodzi to paradoksalna i grozna sytuacje: podczas gdy ustrojowe
podstawy polityki regionalnej zostaty uformowane zgodnie z zasada subsydiar-
nosci, w praktyce dominuja reguty typowe dla relacji mocodawca—agent.
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