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W kierunku podmiotowych regionow

prof. Pawet Churski
Dziekan Wydziatu Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki
Przestrzennej, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza

Trudno sobie wyobrazi¢ programowanie i realizacje polityki regionalnej bez upodmiotowionych
kompetencyjnie i finansowo regionow. Bezsprzecznie polski samorzad regionalny

jest fundamentem prawidtowego funkcjonowania tejze polityki w naszym kraju.

Niestety jego pozycja na przestrzeni ostatnich 25 lat ulegata licznym zmianom, co nie

zawsze sprzyjato poprawie efektywnosci podejmowanych dziatan rozwojowych,
finansowanych ze srodkow publicznych. Co zrobi¢, by samorzad regionalny zostat uznany

za partnera, a nie wylacznie wykonawce wprowadzanych centralnie rozwiazan?

Dlaczego polityka regionalna jest wazna?

Pozostawienie procesu rozwoju spoteczno-gospodarczego jedynie oddziatywaniu wolnego rynku pogtebia
jego zréznicowania przestrzenne i obniza efektywnos¢ funkcjonowania systemow spoteczno-gospodarczych.
Mechanizm rynkowy zwieksza bowiem wptyw efektow aglomeracji i efektéw skali, ktore determinuja
zachowania przestrzenne mieszkancow i przedsiebiorcow, prowadzac do pogtebiajgcej sie polaryzacjiich
dziatalnosci. Polaryzacja ta prowadzi zas do szybkiego zwiekszania dysproporcji w rozwoju, niosac za sobg
rowniez wiele negatywnych nastepstw. Sg one zwigzane zarowno z drenazem obszardw peryferyjnychiich
marginalizacja, ale takze nadmierng koncentracjg ludnosci na wybranych obszarach, czego jednym z przejawéw
jest kongestia'i nasilona antropopresja?, przynoszaca nieodwracalne, negatywne zmiany w srodowisku.

W celu przeciwdziatania niekorzystnym konsekwencjom tych prawidtowosci nalezy podejmowac dziatania
interwencyjne. Te z nich, ktore stuzg zmniejszaniu przestrzennych zréznicowan rozwoju, prowadzgc

do konwergencjii poprawy efektywnosci funkcjonowania systeméw spoteczno-gospodarczych’,

sg programowe i realizowane w ramach polityki regionalnej. Nalezy pamieta¢, ze dobrze pomyslana polityka
regionalna powinna opierac sie w zasadniczej czesci na polityce intraregionalnej, programowanej i realizowane;j
przez upodmiotowiony kompetencyjnie i finansowo samorzad regionalny. Ta oddolna interwencja rozwojowa,
opierajaca sie nadobrym rozpoznaniu cech kapitatu terytorialnego, gwarantuje wzrost efektywnosci
podejmowanych dziatan i stanowijedyng mozliwos¢ operacyjnego programowania i realizacji polityki
regionalnej zorientowanej terytorialnie (place-based policy), ktéra stanowi obecnie obowigzujgcy paradygmat
polityki spéjnosci Unii Europejskiej. Proby jej marginalizacji, zwigzane z pojawiajgcymi sie tendencjami

! Zattoczenie bedace konsekwencjg nadmiernej koncentracji mieszkancow i dziatalnosci gospodarczej, ktore ma wiele przejawow,
m.in.: korki nadrogach, op6znienia pociggow, brak miejsc w srodkach transportu publicznego, brak miejsc parkingowych, itp.

2 Wszystkie dziatania cztowieka (planowe i nieplanowe) majace wptyw na stan $rodowiska przyrodniczego. Duzy zakres tych zmian
okres$la sie mianem silnej antropopresji, ograniczony zakres tych zmian postrzega sie jako stabg antropopresje.

5 W literaturze przedmiotu caty czas aktualny jest dylemat dotyczacy celow polityki regionalnej, w ktérej czesto przeciwstawia sie
konwergencje i efektywnos¢ ekonomiczng. Wydaje sie jednak, ze zintegrowane terytorialnie podejscie funkcjonalne do programowania
i realizacji dziatan polityki regionalnej pozwala osiggac poprawe efektywnosci funkcjonowania systemow spoteczno-gospodarczych,
ktora moze skutkowa¢ wzmacnianiem konwergencji.




Pomorski Thinkletter L5, KONGRES
$ 0

OBYWATELSKI

do centralizacji, przynosza negatywne konsekwencje. Nie oznacza to jednak, ze nie powinna jej towarzyszyc¢

(w charakterze uzupetniajgcym) odgorna polityka interregionalna, programowana i realizowana centralnie przez
administracje rzadowa. Nie nalezy ignorowac jej znaczenia dla dziatan rozwojowych w skali kraju, co uzasadnia
rowniez traktowanie polityki regionalnej jako koordynacyjnej dla polityki rozwoju.

’ ’ Polityka intraregionalna to oddolna interwencja rozwojowa
opierajaca sie na dobrym rozpoznaniu cech kapitatu terytorialnego.
Stanowi jedyna mozliwos¢ operacyjnego programowania
i realizacji polityki regionalnej zorientowanej terytorialnie,
co jest istotg polityki spojnosci Unii Europejskiej.

Samorzad wojewodzki fundamentem polskiej polityki regionalnej

Utworzenie w 1999 r. samorzadu regionalnego w Polsce stanowito element drugiego etapu jego restytucji,
ktdéry zostat zapoczatkowany w 1989 wprowadzeniem samorzgdowych gmin, stajac sie fundamentem
transformacji ustrojowej i gospodarczej naszego panstwa. Dobrze sie stato, ze samorzadowe regiony
zobowigzano do prowadzenia polityki regionalnej, przekazujac niezbedne w tym zakresie kompetencje oraz
(poczatkowo pozostawiajgce wiele do zyczenia) zasoby finansowe, ktore po wejéciu Polski do UE zostaty
uzupetnione europejskimi srodkami publicznymi, w czesci rowniez przez nie zarzadzanymi. Zainicjowane
zmiany stanowity podstawe dla zbudowania w Polsce nowego modelu polityki regionalnej, ktory w swoich
zatozeniach opierat sie na kontraktach terytorialnych regulujgcych relacje administracji rzadowe;j

i samorzadu regionalnego, tworzgc mozliwosci do programowania i realizacji polityki intra-iinterregionalnej.
Potrzeba dokonania zasadniczych zmian wynikata zaréwno zrosnacych zréznicowan przestrzennych
rozwoju w Polsce, ktére byty konsekwencja rezygnacji z dziatan interwencyjnych w tym zakresie w pierwszej
potowie lat dziewiecdziesigtych, jak rowniez koniecznos$ci przygotowania sie do przysztego cztonkostwa

w Unii Europejskiej, w praktyce ktorej wspolnotowa polityka regionalna zajmowata wazne migjsce. Przyjete
wowczas rozwigzania byty oparte na bardzo dobrych wzorcach francuskich wykorzystujgcych instrument
kontraktu wojewddzkiego. Niestety sposéb jego wdrazania na grunt Polski catkowicie wypaczyt oryginalne
zatozenia. Powazne problemy budzetu panstwa, wpisanie do kontraktéw tzw. inwestycji wieloletnich
samorzadu terytorialnego, ktore de facto stanowity niedokonczone przedsiewziecia Polski Ludowej,
jednostronne zmiany uméw przezrzad i wiele innych okolicznosci na trwate doprowadzity do kompromitacji
instrumentu kontraktéw wojewddzkich w polskiej polityce regionalnej, ktérego pozycji do dzisiaj w petni nie
udato sie odbudowac.

, , Zmiany w polityce regionalnej, zainicjowane na przetomie obecnego
stulecia, stanowity podstawe dla zbudowania w Polsce nowego

modelu tejze polityki, ktory w swoich zatozeniach opierat sie
na kontraktach wojewodzkich regulujacych relacje administracji
rzadowej i samorzadu regionalnego, tworzac mozliwosci
do programowania i realizacji polityki intra- i interregionalne;j.
Niestety sposob wdrazania tego modelu byt daleki od optymalnego
i doprowadzit do swoistej dewaluacji instrumentu kontraktu
terytorialnego w polskim modelu polityki regionalnej.
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Druga odstona polskiej polityki regionalnej zostata przygotowana w ramach duzego pakietu zmian legislacyjnych
zwigzanych z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Niestety miata ona charakter instrumentalnego
dostosowania sie do zasad wspdélnotowych, zgodnie z ideg maksymalizacji przysztej absorbcji srodkow
europejskiej polityki regionalnej. W stworzonym systemie zabrakto petnego zaufania do samorzadow
regionalnych, ktérym powierzono co prawda realizacje regionalnych programoéw operacyjnych, ale w formule
nadrzednej koordynacji przez administracje rzagdowag, co przewrotnie okreslono podejsciem zintegrowanym.

Zasadniczy zwrot w pozycji samorzgdowych wojewodztw w realizacji polskiej polityki regionalnej dokonat sie
w roku 2006. Uchwalona wowczas, obowigzujgca do dzisiaj, ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
zrownowazyta znaczenie krajowej i wspolnotowej polityki regionalnej, zwracajgc uwage na wiodgce znaczenie
samorzadow w jej realizacji. Uszczegotowienie planowanych rozwigzah w formie bardzo potrzebnej, dobrze
oddajacej wystepujgce uwarunkowania i prawidtowos$ci Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (KSRR),
doprowadzito do stworzenia wtasciwych warunkow instytucjonalnych dla programowania oraz realizacji
polityki intra-iinterregionalnej. Przyjety w KSRR paradygmat rozwoju przestrzennego kraju, oparty

na modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnym, potwierdzat prawidtowosci procesow rozwojowych zachodzacych

w przestrzeni. Dodatkowo w petni wykorzystywat on unikalng strukture systemu osadniczego Polski
opartego na policentrycznej sieci osrodkow regionalnych oraz zaktadat wzmacnianie efektow dyfuzji rozwoju
z przestrzeni aglomeracji naich otoczenie, ograniczajgc marginalizacje obszarow peryferyjnych. Przyjecie
zatozen o spojnosci priorytetow i przedsiewzie¢ podejmowanych na poziomie krajowym i regionalnym
tworzyto wazne podstawy dla zharmonizowanej polityki intra- i interregionalnej, uwzgledniajace;j
siedmioletnie okresy programowania dziatan publicznych w UE. Wpisujgce sie w ten system dokumenty,
stanowigce podstawe programowania wspolnotowej polityki spojnosci, zzaangazowaniem zaréwno poziomu
krajowego, jak i regionalnego, tworzyty kompleksowe rozwigzania. Szybko uznano je za bardzo dobre praktyki,
co znalazto potwierdzenie w opiniach wyrazanych w wielu panstwach cztonkowskich.

, ’ Uchwalona w 2006 roku, obowigzujaca do dzisiaj, ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zrownowazylta
znaczenie krajowej i wspolnotowej polityki regionalnej, zwracajac
uwage na wiodace znaczenie samorzadow w jej realizacji.

Dobrze sie stato, ze zmiana rzadu w 2015 roku nie skutkowata zasadniczymi zmianami w polskim modelu polityki
regionalnej. Ograniczono sie do wymiany dokumentow na poszczegolnych poziomach systemu, a odstgpiono

od reform jego zasadniczej struktury. W ramach tych aktualizacji zaproponowano nowg odstone KSRR. Szanujgc
przedstawione w tym dokumencie priorytety ukierunkowane na wzmacnianie sprawiedliwosci spotecznej,

w tym rowniez w wymiarze przestrzennym, trudno jest zaakceptowac postulowany nowy paradygmat polityki
regionalnej, opierajacy sie na tzw. modelu spotecznie wrazliwym i terytorialnie zrownowazonym, ktéry
postawiono w opozycji do modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego. Staba strong zaproponowanego rozwigzania

jest przede wszystkim podporzadkowanie go potrzebom politycznym, w oderwaniu od podstaw teoretycznych
rozwoju, przy duzej niekonsekwencji w operacyjnej konkretyzacji. Nalezy sie zgodzi¢, ze wrazliwos¢ spoteczna

i terytorialne zrownowazenie sg z pewnoscig oczekiwane spotecznie. Niestety ich osiggniecie, przy ignorowaniu
prawidtowosci procesow rozwojowych zachodzgcych w przestrzeni, nie jest mozliwe. Wytaczenie z pola
priorytetéw interwencji polityki regionalnej obszarow funkcjonalnych osrodkéw regionalnych jest btedem,
majgcym powazne konsekwencje dla budowania pozadanego terytorialnego zréwnowazenia rozwoju

kraju. Obszary te bowiem stanowig najwazniejsze dla polskiej gospodarki terytoria koncentracji potencjatu
demograficznego i gospodarczego, ktdre po pierwsze moga by¢ swoistymilokomotywamirozwoju nie tylko dla
siebie, ale takze dlaich blizszego i dalszego otoczenia, a po drugie majg swoje specyficzne wyzwania rozwojowe,
ktorych pokonywanie powinno by¢ priorytetem dziatan polityki regionalnej, nie skupiajgcej sie na wzmacnianiu
bogatych, tylko tworzeniu warunkéw dla dyfuzji rozwoju.
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, ’ Staba strong modelu spotecznie wrazliwego
i terytorialnie zrownowazonego jest przede wszystkim
podporzadkowanie go potrzebom politycznym,
w oderwaniu od podstaw teoretycznych rozwoju.

Zanegowanie modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego przy jednoczesnym uruchomieniu specjalnego wsparcia
dla miast srednich, tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze, w celu ich wzmocnienia oraz poprawy
oddziatywania na bezposrednie otoczenie, jest bardzo dobrym przyktadem braku konsekwencji oraz braku
spojnosci proponowanych rozwigzan. Dobrze, ze w ramach przyjetych zatozen ustalono, ze w ksztattowaniu
przemian spoteczno-gospodarczych nalezy wykorzysta¢ zasoby kazdego terytorium, nawigzujgc w ten
sposoéb do zatozen rozwoju endogenicznego i aktualnego paradygmatu polityki spéjnosci, preferujgcego
programowanie i interwencje transformacyjng zorientowana terytorialnie (place-based policy). Otwarta jest
jednak odpowiedz na pytanie: naile to zatozenie jest lub powinno by¢ realizowane?

Zjednej strony z priorytetéw pola interwencji polityki regionalnej wytgczono obszary funkcjonalne

osrodkow regionalnych. Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage, ze nie kazde terytorium posiada potencjat,
umozliwiajacy przeprowadzenie oczekiwanej modernizacji, nawet przy wsparciu srodkéw publicznych. Tym
samym z pewnoscig sg w Polsce obszary, ktorych zasoby nie uzasadniajg wykorzystania srodkow publicznych
w celu stymulowania ich rozwoju. Nie przynosi to bowiem poprawy efektywnosci funkcjonowania catego
systemu spoteczno-gospodarczego. W tej sytuacji nalezy zapewni¢ przestrzenne minimum socjalne,
tworzace mozliwosci dla rozwoju osobistego mieszkancow w oparciu o dostepno$¢ do zasobdw innych
obszaréw, a nie w sposoéb nieuzasadniony kierowac¢ naktady srodkéw publicznych na budowanie drugich

i trzecich ,dolin krzemowych” lub kreowania ,inteligentnych specjalizacji” bez jakichkolwiek podstaw
znajdujgcych potwierdzenie w kapitale terytorialnym danego obszaru.

, , Nie kazde terytorium posiada potencjat, umozliwiajacy
przeprowadzenie oczekiwanej modernizacji, nawet przy wsparciu
srodkow publicznych, dlatego nalezy zapewnic przestrzenne
minimum socjalne, tworzace mozliwosci dla rozwoju osobistego
mieszkancow w oparciu o dostepnos¢ do zasobow innych obszarow.

Warto pamietac, ze nie uda sie skutecznie programowac i realizowac¢ zadnej polityki publicznej, w tym
polityki regionalnej, bez obiektywnej diagnozy oraz przyjecia zatozen majgcych poparcie w teorii rozwoju
regionalnego, przy uwzglednieniu doswiadczen praktycznych poprzednich okresow. Ignorowanie tych
prawidtowosci prowadzi do dysfunkcji polityki regionalnej, czynigc z niej dorazng interwencje o niskiej
efektywnosci, przynoszaca krotkookresowe efekty popytowe w miejsce oczekiwanych dtugookresowych
efektdw podazowych, trwale zmieniajgcych zréznicowanie przestrzenne rozwoju kraju, a tym samym
prowadzacych do oczekiwanej przez wszystkich konwergencji. Rownolegle z tymi zmianami zaznaczy+t

sie wyrazny podziat samorzadowych regiondw ze wzgledéw politycznych, ktéry co prawda odzwierciedlat
polskie podziaty polityczne, ale niestety wptywat tez na sposob uzgadniania i realizacji dziatan polityki intra-
i interregionalnej. Dodatkowo zaczety pojawiac sie bardzo niepokojace tendencje centralistyczne, ktore staty
sie podstawg uzasadniania ograniczania katalogu narzedzi, pozostajacych w gestii samorzadu regionalnego
narzecz krajowych programdéw oraz centralnego finansowania, ignorujgcego wymiar terytorialny procesow
wzmacniajgcych pozycje administracji rzgdowe;.
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Ostatnie zmiany i ich konsekwencje dla samorzadowych regionow

Ostatnie zmiany przybraty postac pierwszego etapu reformy polskiego modelu polityki rozwoju w kierunki
podejscia zintegrowanego. Opierajg sie one na, obowigzujgcej od 19 listopada 2020 roku, nowelizacji

ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Przyjete zatozenia nalezy oceni¢ za bardzo potrzebne

i dtugo oczekiwane. Niestety proces ich wprowadzania w zycie nie jest optymalny. Zgodnie z przyjetymi
postanowieniami, samorzadowe regiony bedg powotane do zintegrowania procesu i dokumentéw planowania
strategicznego i przestrzennego w formie zintegrowanej strategii rozwoju wojewoddztwa, obejmujace;j
zarowno czesc tekstowa, jak i graficzng. W konsekwencji do 2025 roku przestang obowigzywac plany
zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztw, aich tres¢ ma stac sie podstawa dla modelu funkcjonalno-
-przestrzennego obszarow strategicznej interwencji oraz rekomendacji w zakresie gospodarki przestrzenne;j.
Wprowadzenie w zycie tych zatozen bedzie bardzo powaznym wyzwaniem w sytuacji braku Koncepcji Rozwoju
Kraju, zaktualizowanej Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju oraz réwnolegle prowadzonych prac
legislacyjnych dotyczacych nowelizacji ustawy o zasadach planowania przestrzennego, ktérych regulacja

w wielu miejscach jest niespo6jna ze zmianami wprowadzonymi w nowym modelu polityki rozwoju panstwa.

, , Obecnie Polska jest krajem bez diugookresowych
dokumentow strategicznych, bazujacym na nieaktualnej
strategii Sredniookresowej, z bardzo wyraznie zaznaczajaca
sie dychotomia systemu planowania strategicznego
i przestrzennego, utrwalang w ustroju administracji rzadowej.

Obecnie Polska jest krajem bez dtugookresowych dokumentow strategicznych odnoszacych sie

zarowno do celow spoteczno-gospodarczych, jak i przestrzennych, bazujagcym na nieaktualnej strategii
sredniookresowej, zbardzo wyraznie zaznaczajaca sie dychotomia systemu planowania strategicznego

i przestrzennego, utrwalang w ustroju administracji rzagdowej. Na domiar ztego réwnolegle proceduje

sie nowelizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktérej postanowienia, w wielu
miejscach, nie sg w petni spojne z przedmiotowymi zmianami zasad prowadzenia polityki rozwoju. W tych
warunkach nie wystarczy deklarowac zintegrowania. Trzeba dla niego stworzyc¢ realne warunki, konczac
zdychotomig odpowiedzialnosci za planowanie strategiczne i przestrzenne w administracji rzgdowe;j
oraz nadajgc samorzagdowym regionom w tym systemie range kompetentnego partnera, a nie wykonawcy
wprowadzanych centralnie rozwigzan.
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