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Polityka regionalna w Polsce — zalozenia a rzeczywistos¢

Regional Policy in Poland — Assumptions in Relation to Reality

W scentralizowanym modelu gospodarki socjalistycznej rozwéj regio-
né6w byl finansowany z budzetu panstwa, a o zakresie realizacji celow
polityki regionalnej decydowaly potrzeby ukladu dzialowo-galeziowego,
gléwnie sektora przemyslowego. Totez najbardziej skutecznym instrumen-
tem polityki regionalnej byla lokalizacja zakladéw przemyslowych, oparta
na socjalistycznych zasadach rozmieszczenia sil wytwoérezych. Totalna in-
dustrializacja, w polaczeniu z czynnikami przyrodniczymi i pozostaloscia-
mi burzliwej przeszlosci historycznej Polski, uksztaltowaly obecny stan
struktury regionalnej kraju. Cechuje je daleko idace zréinicowanie w po-
ziomie rozwoju i zagospodarowaniu regionéw. Dysproporcje regionalne od-
zwierciedlajg rozne typy regionéw, wsrdéd ktérych wyrézni¢ mozna re-
giony rozwiniete i opoznione w rozwoju, regiony depresji, regiony rozwi-
jajace sie wzglednie harmonijnie i regiony problemowe, charakteryzujgce
sie wystepowaniem réznego rodzaju dysproporcji strukturalnych, wreszcie
regiony zagrozenia ekologicznego 1.

Na znacznym zroznicowaniu regionéw, na stosunkowo niewielkim ob-
szarze Polski (312,7 tys. km?), zawazyly réwniez decyzje polityczne, kto6-
rych dobitnym przykladem byla przeprowadzona w 1975 r. reforma admi-
nistracyjna panstwa, obowigzujaca do dnia dzisiejszego. Przyniosia ona
rozbicie ukladu regionalnego kraju i w konsekwencji jego oslabienie. W
miejsce 17 wojewddztw-regionéw wprowadzono wowcezas podzial panstwa
na 49 jednostek wojewo6dzkich, pozbawionych na ogét cech regionow eko-
nomicznych. Réwnocze$nie zlikwidowano powiaty, pelnigce tradycyjnie
funkcje posrednika pomiedzy gming a wojewodztwem. Reforma byla prze-
jawem dalszej centralizacji zarzgdzania, a jej konsekwencjg — sytuacja

1 B. Winiarski: Przestanki, podmioty i instrumenty polityki regionalnej w
gospodarce rynkowej. [W:] Polityka regionalna w warunkach gospodarki rynkowej.
Pod red. B. Winiarskiego. Ossolineum, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1992, s. 14.
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balaganu organizacyjnego, ktéra obecnie utrudnia tworzenie nowego ladu
politycznego, ekonomicznego i przestrzennego.

Tak wiec, zapoczatkowany w 1989 r. proces transformacji systemowej
w Polsce, przebiega w ramach scentralizowanego ukladu regionalnego. Re-
formy samorzadowe objely tylko miasta i gminy wiejskie. Regiony nadal
sterowane sa centralnie i podlegaja oddzialywaniu globalnej polityki eko-
nomicznej panstwa. Brak polityki regionalnej przynosi juz skutki w re-
gionach. Poglebiaja sie dysproporcje w rozwoju regionalnym ksaju, poja-
wiaja sie¢ nowe typy regionéw, ktorych szczegélnym reprezentantem sg
regiony strukturalnego bezrobocia.

Zmiana zasad i uwarunkowan rozwoju regionéw w okresie przejscia do
systemu rynkowego wymaga wsparcia w aktywnej polityce regionalnej.
Jej skuteczno$¢ warunkuje nie tylko wlasciwy dla kazdego regionu zestaw
narzedzi oddzialywania, lecz takze zreformowanie ukladu regionalnego
oraz zwigkszenie uprawnien i odpowiedzialno$ci wladz regionalnych za
prawidlowy rozwoéj regionéw. Zagadnieniom tym poswiecona jest prezen-
towana praca. Sposdéb ujecia rozwazan zdominowaly pordéwnania pomie-
dzy oczekiwana a rzeczywista rolg polityki regionalnej w ksztaltowaniu
proceséw rynkowych w Polsce.

REGIONALIZACJA A POLITYKA REGIONALNA

Wspélczesnie w calym &Swiecie istnieje szczebel posredni pomiedzy
gming a panstwem, stanowigcy gwarancje ukladu stosunkéw pomiedzy
jednostkami terenowymi a centralnymi. Role tego szczebla spelniajg re-
giony. Wyposazone sg w rozne kompetencje ustawodawcze, wykonawcze
i zarzadzajace. Dysponuja takze w oznaczonym zakresie, wlasnymi srodka-
mi finansowymi.

Obecny model ladu panstwowego w Polsce uwzglednia tylko dwa bie-
guny struktury publiczno-prawne]j. Jeden z nich jest reprezentowany przez
sejm i rzad, drugi za§ — przez samorzad terytorialny na szczeblu miast
i gmin wiejskich. W modelu tym nie ma miejsca na region. Utozsamianie
podzialu administracyjnego kraju na 49 wojewodztw z regionalizacja nie
jest wlasciwe. Reforma administracyjna z 1975 r. miala bowiem wylacznie
aspekt polityczny i byla przykladem swoistego woluntaryzmu wladzy cen-
tralnej. W utrzymujacym sie bez zmian od 1975 r. podziale wojewodzkim
kraju, wojewoda jest tylko reprezentantem wladzy panstwowej w terenie,
a realizowana przezen polityka regionalna staje sie przedluzeniem dzialan
wladz centralnych wobec wojewoddztwa. Tej jednokierunkowosdei polityki
regionalnej nie moze skutecznie przeciwstawié¢ sie sejmik samorzadowy —
reprezentant miast i gmin wchodzacych w sklad wojewodztwa. Nie ma on
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bowiem zadnych uprawnien do formulowania wlasnej polityki regional-
nej, konkurujacej ze stanowiskiem rzadu.

Reforma podzialu administracyjnego w Polsce wprowadzajaca silne
wojewddztwa-regiony, jest wiec niezbedna. Jej przeprowadzeniu towarzy-
szy¢ powinno rozumowanie w kategoriach europejskich, uwzgledniajacych
dazenia do integracji politycznej, ekonomicznej i kulturowej wielkich re-
gionow Niemiec, Francji, Wloch czy Hiszpanii. Europa konca XX wieku
staje sig bowiem Europg regionéw a nie panstw.

Podlaczenie Polski do regionalizacji Europy wymaga przystosowania
jej standardéw organizacyjnych do europejskich. Struktura regionalna
Polski powinna by¢ widoczna na mapie Europy, aby nowo utworzone re-
giony staly sie samodzielnymi i réwnymi partnerami dla wielkich regio-
néw europejskich. Konieczno$é nowej regionalizacji Polski sugeruje réw-
niez potrzeba uwzglednienia elementarnych praw i dazen spolecznosci re-
gionalnych. Regionalizm oznacza bowiem zwiekszenie samorzadnosci na
wszystkich szczeblach zarzgdzania, poszanowanie réznorodnosci regionéw
i czerpanie z niej bogactwa. Najglebszy sens regionalizmu sprowadza sie
jednak do skutecznosci dzialania, przy wykorzystaniu polityki regionalnej.
Z potwierdzeniem tej tezy mozna sie spotka¢ we wszystkich najsprawniej
dzialajacych panstwach $§wiata, ktore majg silne i prezne osrodki w tere-
nie, czyli regiony.

Powszechnemu zrozumieniu potrzeby nowej regionalizacji Polski to-
warzyszg liczne dyskusje na temat czasu jej przeprowadzenia, kryteriow
delimitacyjnych i ustroju nowych regionéw. Jak wiadomo, z nowa re-
formg podzialu administracyjnego lacza sie znaczne konsekwencje finan-
sowe 1 spoleczne. W warunkach braku stabilizacji gospodarczej, stosunko-
wo szybkie i gruntowne przebudowanie struktury regionalnej jest wiec
niemozliwe. Z drugiej strony, stare wojewodzkie struktury wzmacniajace
centrum, blokujg inne reformy, wazne dla demokratycznego panstwa i spo-
leczenstwa. W tej sytuacji wybraé nalezy droge rozsadnego dzialania ba-
zujgcego na przyklad, na wzorach europejskich. We Francji czy Hiszpanii
ostatnie reformy administracyjne byly przemianami ewolucyjnymi. We
Francji zmiany w podziale terytorialnym polegaly na polgczeniu 96 de-
partamentéw w 26 regionéw samorzadowych, zas w Hiszpanii — z 50 pro-
wincji powstalo 17 nowych regionéw autonomicznych. Zmiany te zyskaly
pelng akceptacje spolecznosci lokalnych, gdyz uwzglednialy wyksztatco-
ne przez historie i tradycje wiezi jg integrujace.

Wykorzystanie w Polsce podzialéw administracyjnych do nowej regio-
nalizacji moze napotkaé na zarzut ich nieprawidlowos$ci. Zarzut ten jest
sluszny w przypadku podzialdow wojewddzkich, realizujacych cele poli-
tyczne. Tymczasem ciggle zywa w $wiadomosci spolecznej jest tradycja
Polski powiatowej, liczagca w przypadku niektérych powiatéw nawet kil-
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kaset lat. Jest do§¢ znamienne, ze do podzialu na powiaty czesto nawig-
zywaly tzw. podzialy specjalne, stosowane powszechnie po roku 1975
przez poszczegoélne resorty.

Wykorzystanie podzialu Polski na powiaty w pracach nad nowsg regio-
nalizacjg pozwoliloby zmniejszyé¢ jej koszty i zlagodzi¢ skutki spoleczne.
Niebagatelne znaczenie mialoby skrocenie czasu podlgczenia Polski do re-
gionalizacji europejskiej.

Doceniajgc w pelni wage takich cech, jak tradycje, wiezi spoleczne
i kulturowe, specyfika geograficzno-przyrodnicza itp., nalezy pamiegta¢, ze
nie one decydowaé beda o pozycji naszych regionéw w Europie. Wizy-
towka regionu moze byé okreslony produkt, albo szerzej — specjalnosé go-
spodarcza, dla ktérej wszystko inne wydaje sie by¢ tylko tlem dopelnia-
jacym calosei obrazu. Oferujac swe regionalne i lokalne produkty, ludnosé¢
miejscowa niejako przy okazji sprzedawaé¢ bedzie folklor, historie, walory
srodowiska itp.

Dzieki specjalnosci gospodarczej zyskaly swa pozycje i rozglos silne
regiony Europy. Szampania na przyklad, kojarzy sie wszystkim z winem
musujacym, Szkocja z whisky, a nazwy znanych seréw holenderskich po-
chodzg wprost od miejscowosci Gouda i Edam, zas jeden z gatunkéw sera
francuskiego przyjal sie pod nazwg regionu Roguefort. Przyklady mozna
mnozy¢ i rozcigga¢ na wiele dziedzin gospodarki. Tego rodzaju rozglos
$wiadczy nie tylko o silnej gospodarce w regionie, lecz takze integruje
spoleczno$é regionalng. Czuje sie ona wspdéltworea tego sukcesu i doklada
starann dla utrzymania wysokiej pozycji regionu na rynkach miedzynaro-
dowych. Dume spolecznosci regionalnej z odniesionego sukcesu gospodar-
czego odzwierciedla m.in. postawa farmeréw fryzyjskich. Fryzja slynie —
jak wiadomo — z czarnobialych kréw i im wlasnie wzniesli lokalni farme-
rzy z Leeuwarden pomnik taki, jaki stawia sie w Polsce bohaterom na-
rodowym.

Przytoczone przyklady dowodza, ze integralna czescig prac nad regio-
nalizacjg Polski powinno by¢ rozpoznanie mozliwosci gospodarczych re-
gionoéw, jako podstawy ich specjalizacji na rynkach miedzynarodowych.
Wszystkie inne kryteria, lacznie z ostateczng liczba regionéw, powinny
byé podporzadkowane lub wynikaé¢ z rozpoznania predyspozycji regionow.
Zaczynanie dyskusji nad regionalizacjg od podania liczby regionéw — co
ma miejsce obecnie — nie jest dobrym prognostykiem.

Kolejng sprawg jest wybor modelu ustrojowego dla regionu. Teore-
tycznie rzecz biorge, mozliwe sa trzy typy regiondéw: autonomiczne, sa-
morzadowe i1 funkcjonalne. Roznig sie one zakresem kompetencji regio-
nalnych centréw decyzyjnych i pozycja w strukturze panstwa. Najbardziej
samodzielny jest region autonomiczny. Powolywany bylby na mocy za-
pisu konstytucyjnego, a takze posiadalby wladze ustawodawcza i wyko-
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nawcza. Region samorzgdowy mialby niewielki zakres uprawnien usta-
wodawczych, przy zachowaniu pelnych uprawnienn wykonawczych. Pole
samodzielnosci okreslalaby ustawa, a nie konstytucja, jak w przypadku
regionu autonomicznego. Sprawowalby tylko wladze wykonawczy i reali-
zowal pewne zlecenia z zewnatrz, w takich dziedzinach jak np. rozwoj
gospodarczy i przeciwdzialanie bezrobociu, ochrona $rodowiska, ochrona
zdrowia, o§wiata, rozwdéj kultury.

Wybér modelu ustrojowego dla regionéw jest obecnie przedmiotem
zywych dyskusji. Najsilniejsze wojewddztwa, o dlugich tradycjach regio-
nalnych, opowiadaja sie za ustrojem autonomicznym. Jest to model ty-
powy dla najsilniejszych regionéw w Europie. Przyjecie tego rozwigzania,
choéby dla ograniczonej liczby regionéw polskich, stawialoby je w pozycji
partnerskiej z regionami europejskimi. Slabszg strona tej koncepcji jest
niestabilna pozycja gospodarcza Polski. W tej sytuacji region autonomicz-
ny, z tendencja do silnego centralizmu, moéglby zagrozié panstwu i samo-
rzadnosci gmin.

Stosunkowo najmniejszg popularnoscia cieszy sie region funkcjonalny.
Jest to zrozumiale, gdyz taki region powielalby model ustrojowy obowig-
zZujacy obecnie w wojewddztwach. Wydaje sie zatem, ze w warunkach
ksztaltowania sie gospodarki rynkowej, najlepszym rozwigzaniem bylyby
regiony samorzgdowe, ewoluujace docelowo w kiernku modelu autono-
micznego. Ostateczny wyboér modelu ustrojowego dla regionu powinien by¢
jednak decyzja demokratyczng. Wspoldecydowaé o tym powinni reprezen-
tanci przyszlych regionéow — podobnie jak o przynalezno$ci terenéw do
danego regionu powinni rozstrzyga¢ ich mieszkancy, w drodze referendéw
lokalnych.

Nowa regionalizacja Polski nie moze by¢ traktowana jako cel sam
w sobie. Region jest przede wszystkim ukladem odniesienia dla polityki
regionalnej. Wszystkie dzialania zwigzane z usprawnieniem struktury re-
gionalnej kraju sg jednocze$nie dzialaniami zwiekszajgcymi skutecznosé
polityki regionalnej. Wlasciwie wyodrebniony region i wyposazony w
okres$lone kompetencje, stanowi bowiem najodpowiedniejsze pole dla re-
strukturyzacji gospodarki, rozwigzywania problemu bezrobocia, rozwoju
kulturowego i cywilizacyjnego. Taki region jest rowniez najbardziej poza-
danym partnerem do wspolpracy z innymi regionami Europy.

KIERUNKI I ZAKRES POLITYKI REGIONALNEJ
Zakres dzialan i kierunki polityki regionalnej pozostajag w zaleznosci

od przyjetego dla regionu modelu ustrojowego. Ewolucji regionu w kie-
runku modelu autonomicznego towarzyszy zwigkszanie uprawnien, za-
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kresu zadan i samodzielnosci finansowej, a zarazem wzrost odpowiedzial-
nosci za sprawne i efektywne funkcjonowanie gospodarki regionalnej oraz
za standard zycia ludno$ci. Jednocze$nie ograniczeniu podlegaja obszary
aktywnosci panstwowej, ktore ostatecznie koncentrujg sie¢ na dziedzinach
strategicznych. Zwiekszenie autonomii oznacza takze rosngce uprawnienia
regionéw do nawiazywania bezposrednich kontaktéw handlowych, gospo-
darczych i innych, z partnerami krajowymi i zagranicznymi.

Dzialalno$é¢ regionéw znajduje odzwierciedlenie w polityce regionalnej,
okreslonej w spos6b niesprzeczny z prawem ogolnopanstwowym i polityka
panstwa oraz z poszanowaniem samorzadnosci jednostek struktury we-
wnetrznej regionu. Zapewnieniu tej zgodnosci sluzg funkcje polityki re-
gionalnej, ktorych istote wyraza tworzenie przez nig plaszczyzny dla kon-
frontacji, kompromiséw i uzgodnien réznych pogladoéw i stanowisk w spra-
wie rozwoju regiondéw, w tym reprezentowanych przez wladze panstwowe
i samorzgdowe.

Bez wzgledu na obowigzujacy w regionach model ustrojowy, podstawa
oceny ich rozwoju i skutecznosci dzialania wladz regionalnych powinien
byé monitoring jakosci zycia ludnosci. Stad tez punktem wyjscia dla
kreowania polityki regionalnej powinny byé wyznaczniki jakosci Zycia.

Najbardziej zobiektywizowang ocene jakosci zycia dostarcza analiza
warunkoéw pracy, mieszkania, dostepu do réznorakich ustug itp., jakie za-
pewniono czlowiekowi w miejscu jego zamieszkania, tj. w miesécie badz
na wsi. Z tego wzgledu osadnictwu przyznaje sie role wiodaca w prze-
strzenne] organizacji systemu spolecznego. Jego zadaniem jest jednak nie
tylko zabezpieczanie warunkow zycia ludnosci, lecz réwniez akomodowa-
nie wszelkiej dzialalnosci gospodarczej, w sposob umozliwiajgcy jej efek-
tywna realizacje 2. Totez i w systemie produkcji role priorytetows spelnia
osadnictwo, co sugeruje takze podporzadkowanie dzialalnosci gospodar-
czej strukturze i organizacji osadnictwa. Podporzadkowanie to nie miato
miejsca w Polsce Ludowej, nie znajduje takze odzwierciedlenia obecnie,
tj. w okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej. W Polsce Ludowe]
polityka spoleczna ograniczala sie do deklaracji, zas o ksztalcie i funkcjo-
nowaniu systemu gospodarczego decydowala polityka gospodarcza, a wias-
ciwie jej surogat, ograniczajacy sie do przyznania bezwzglednego priory-
tetu wzrostowi produkeji przemystu wydobywczego, surowcowego i ciez-
kiego.

W gospodarce planowej osadnictwo rozwijalo sie absolutnie bezplano-
wo. Totez dzisiaj charakteryzuje je ogélny niedorozwdj, opéZniona urbani-
zacja oraz przypadkowa badz wypaczona struktura i organizacja. W re-

2 S. M. Komorowski: Ogélna ocena stanu przestrzennej organizacji uktadu

dziatowo-gateziowego. [W:] Diagnoza stanu gospodarki przestrzennej Polski. ,Biule-
tyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 1983, z, 123, s, 177.



Polityka regionalna w Polsce — zalozZenia a rzeczywistosé... 81

zultacie osadnictwo, zwlaszcza gléwne jego ogniwa wystepujace w postaci
glomeracji miejsko-przemystowych, nie moga realizowaé ani swych zadan
w stosunku do spoleczenstwa, ani tez w zakresie akomodacji dzialalnosci
gospodarczej 3. Niedostrzeganie nadal potrzeby glebokich zmian w struk~
turze i organizacji osadnictwa moze hamowa¢, a nawet wypacza¢ bieg
proceséw rynkowych w Polsce. Podstawowg role w ksztaltowaniu proce-
s6w gospodarczych i stosunkéw spolecznych w panstwach o gospodarce
rynkowej, odgrywaja bowiem aglomeracje miejskie, bedace z reguly cen-
trami regionalnymi. Prawidlowo zorganizowane sg Zrodlem wielorakich
korzysci i silag napedowa procesow rynkowych. Zmiany w organizacji
i strukturze funkcjonalnej osadnictwa stanowié zatem powinny gléwny
nurt dzialan restrukturyzacyjnych w ukladach regionalnych.

Podejmowane w Polsce dzialania restrukturyzacyjne sa fragmenta-
ryczne, ograniczaja sie bowiem do produkcji. Najczesciej méwi sie o re-
strukturyzacji przedsiebiorstw, rzadziej branz czy calych galezi gospodarki.
Poziom regionalny jest na razie ziemia niczyja. :

Restrukturyzacja w zalozeniu jest dzialaniem kompleksowym. Jej
waznym, ale tylko jednym z elementéw powinna byé prywatyzacja, ktoéra
tymczasem zyskala priorytet przed restrukturyzacja, stanowiac zupelnie
odrebny nurt. Dyskryminuje to region bedacy przede wszystkim ekspo-
nentem probleméw spolecznych. Efektem tego sg strajki w sferze spolecz-
nej i bankructwa w sferze produkcji. Preferowanie i izolowanie prywa-
tyzacji jest w istocie przejawem leseferyzmu gospodarczego, doktryny
sprzecznej z calosciowym ujeciem systemu spolecznego i gospodarczego,
do ktorej najchetniej siegaja kraje trzeciego Swiata.

Przyklady wysoko rozwinietych panstw europejskich dowodza, Ze prze-
prowadzana tam restrukturyzacja przedsiebiorstw czy calych branz prze-
myslowych byla dzialaniem kompleksowym i dlugofalowym, wchodzacym
w sklad programoéw regionalnych. Zadaniem tych ostatnich bylo koordy-
nowanie dzialalnosci restrukturyzacyjnej oraz zapobieganie jej negatyw-
nym skutkom spolecznym i gospodarczym. Restrukturyzacja hutnictwa
i gornictwa we Francji trwala ponad 20 lat. Dzialaniom tym towarzyszy!
caly szereg oslon socjalnych, przekwalifikowan i tworzenie nowych miejsc
pracy. Restrukturyzacja okregu przemyslowego Porino we Wloszech od-
byla sie z poparciem zaréwno wladz centralnych, regionalnych, jak
i zwigzkéw pracodawcéw i pracownikow. Zamkniecie szwedzkich stoczni
wymagalo zwiekszenia $srodkéw przeznaczonych na szkolenia i porady psy-
chologiczne. Zwalnianych z pracy, zatrudniano w nowych zakladach zbu-
dowanych wokdl miasta, nie dopuszczajac do wzrostu bezrobocia. Towa-
rzyszyly temu kredyty preferencyjne i inne udogodnienia 4.

3 Ibid., s. 179.
* A Btaszkiewicz: Kwadratura kota. ,Przeksztalcenia” 1991, nr 24, s. 1

6 Annales, sectio H, vol. XXVII
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Slaboscig obecnej polityki regionalnej w Polsce jest jej scentralizowa-
nie i zawezenie zakresu zadan do prywatyzacji i restrukturyzacji pro-
dukcji. Coraz czesciej pojawia sie okreslenie ,,polityka regionalna pan-
stwa”, a w odniesieniu do regionéw slabszych akcentuje sie potrzebe sto-
sowania ,,polityk szczegétowych”, formulowanych przez rzad. Ulegly za-
tem zatarciu wlasciwe relacje kompetencyjne w okreslaniu polityki regio-
nalnej. Jak sama nazwa wskazuje, uprawnienia do jej formulowania przy-
stuguja wladzom regionalnym. Interwencjonizm wobec regionéw moze byé
tylko dzialaniem wspomagajacym polityke regionalna, a nie ja zastepuja-
cym. Decydowanie o kierunkach i zakresie polityki regionalnej na szczeblu
centralnym jest po prostu przejawem jej upanstwowienia.

Z potwierdzeniem odrywania polityki regionalnej od ukladow regio-
nalnych spotyka sie coraz czesciej. Na szczeblu centralnym powolywane
sg organizacje majgce wspiera¢ finansowo i fachowo realizacje wojewddz-
kich programoéw restrukturyzacji, sporzadzonych przez instytucje central-
ne. Chodzi tu m.in. o agencje rozwoju regionalnego, agencje rozwoju prze-
myshu, rézne spotki i fundacje, a gléwnym motywem dzialania pelnomoc-
nika rzadu do spraw przedsiebiorczosci jest przyspieszenie powstawania
malych i $rednich przedsiebiorstw w regionach. Centralna administracja
przejela réwniez zadania w zakresie pouczania, szkolenia i upowszechnia-
nia wiedzy na temat restrukturyzacji regionéw, organizowania konsultacji
miedzynarodowych, pozyskiwania wsparcia finansowego ze strony krajéow
zachodnich oraz miedzynarodowych organizacji finansowych. W kontekscie
tego wyliczenia dosé¢ bulwersujace sg publiczne o$wiadczenia przedstawi-
cieli rzadu, akcentujace najwazniejsza role wojewodéw w restrukturyzacji
regionéw.

Ograniczenie restrukturyzacji do sfery produkcji daje juz skutki spo-
leczne. Nasila sie bezrobocie w regionach, za$§ w §lad za tym pojawiaja sie
protesty spoleczne. Najwieksze bezrobocie wystapilo w regionach zacofa-
nych (péinocno-wschodnich) i monoprodukcyjnych (1odzkim i walbrzyskim).
I w tym przypadku $rodkiem zaradczym ma byé program sporzadzony
przez Centralny Urzad Planowania. Wojewodom jedynie przypominano,
ze nie zwalnia to ich od samodzielnego myslenia.

Silaba pozycja regionéw w systemie gospodarczym panstwa wynika
nie tylko z ich modelu rzadowego. Za ten stan rzeczy winié réwniez nale-
zy przepisy prawne dajace zbyt male uprawnienia sejmikom samorzado-
wym. Przypisanie im roli ciala doradczego i opiniodawczego dla wojewo-
dow, aktywizujacego sie dwukrotnie w ciggu roku na zwolywanych w tym
celu posiedzeniach, wyklucza mozliwosé szerszego wplywu sejmikéw na
ksztaltowanie polityki regionalnej. W praktycznym dzialaniu sejmiki za-
czely sie zamienia¢ w instytucje fasadowe. Rola ta przestaje im odpo-
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wiadaé, co potwierdzajg rezygnacje niektérych sejmikéw z przyznanych
iIm ustawowo uprawnien.

Samorzady terytorialne jednak odczuwaja brak szerszego tla dla swej
dzialalnosci. Wzmocnienie swojej pozycji finansowej i gospodarczej upa-
trujag we wspélnym dzialaniu na wiekszym obszarze. Laczg sie wiec w
wieksze jednostki pod nazwami: stowarzyszen gmin, zwiazkéw gmin, orga-
nizacji gmin. Sg to przejawy oddolnych ruchéw integracyjnych, dobro-
wolnych i w pelni demokratycznych. Wskazuja na potrzebe nowej regio-
nalizacji kraju i innej od obecnej, polityki regionalnej, jako wsparcia dla
dzialan lokalnych.

Reasumujac mozna moéwi¢ o nieobecnos$ci — jak dotad — polityki re-
gionalnej w ksztaltowaniu proceséw rynkowych w Polsce. Nie jest to sy-
tuacja korzystna zaréwno dla regionow, jak i pomy$lnosci przeprowadza-
nych reform systemowo-ustrojowych. Przyklady krajéw o najwyzej zorga-
nizowanych gospodarkach rynkowych dowodza, ze najwlasciwszg skalg dla
realizacji wielkich ,,pchnie¢” gospodarczych jest region. Odmienno$é wa-
runkéw gospodarowania w regionach oraz dazenia i aspiracje spolecznosci
regionalnych, wymagajg zréznicowanej polityki regionalnej, ktéra powin-
na by¢ formulowana przez region, w sposoéb uwzgledniajacy zaréwno in-
teresy panstwa, jak i swoje wlasne. Zachwianie tych proporcji przynosi
albo ubezwlasnowolnienie regionow przez centrum, albo anarchie regional-
na. W obu przypadkach zanikajg funkcje polityki regionalnej.

NARZEDZIA POLITYKI REGIONALNEJ

W warunkach gospodarki zdecentralizowanej i regulowanej przez me-
chanizmy rynkowe, polityka regionalna operuje bogatym arsenalem Srod-
kéw oddzialywania. Dominujacy w nich udzial maja narzedzia ekonomicz-
ne. Skuteczno$é instrumentow ekonomicznych warunkuje przestrzenne ich
zrbznicowanie, w sposob zapewniajgcy zgodno$¢ procesé6w rozwojowych
w poszezegélnych regionach z przyjets strategia regionalng oraz z zalo-
zeniami polityki spolecznej, gospodarczej i przestrzennej panstwa. Wzrost
liczby indywidualnych i zbiorowych uzytkownikéw przestrzeni, realizuja-
cych swe wlasne interesy i dazenia, niejednokrotnie sprzeczne z celami
polityki regionalnej, a takze rézne stanowiska i poglady reprezentowane
przez rzad, wladze wojewddzkie i samorzadowe wymagajg wzbogacenia
srodk6w polityki regionalnej o system negocjacyjny oraz skuteczny sy-
stem egzekucji (fiskalny i policyjny), opierajacy sie na obowiagzujacych
w skali kraju regulacjach prawnych.

Istota polityki regionalnej sprowadzajaca si¢ do wigzania zalozen po-
lityki i prawa ogolnopanstwowego z celami wlasnymi i reprezentowanymi
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przez samorzady lokalne, wymaga podzialu jej Srodkéw na dwie grupy
obejmujace 5:

1) $rodki polityki regionalnej adresowanej,

2) $rodki polityki odnoszacej si¢ do systemu gospodarczego w skali
krajowej.

Celem polityki regionalnej jest kojarzenie srodkéw nalezacych do obu
grup. Chodzi o to, by rozwigzania polityki gospodarczej dawaly konkretne
efekty w regionach. Nie jest to sprawa prosta. Z przeszlosci socjalistycznej
wiadomo, ze faworyzowanie rozwoju przemysitu ciezkiego prowadzilo do
nadmiernej koncentracji $rodkéw trwalych w regionach ich silnego juz
skupienia, co bylo sprzeczne z polityka regionalng. Zalozenia obecnej po-
lityki gospodarczej przewiduja m.in. bankructwa przedsiebiorstw nieren-
townych. Decyzje te najsilniej godza w sfere spoleczng regionéw slabych,
gdzie zlokalizowane zaklady przemyslowe odgrywaly glownie role narze-
dzia poprawy warunkow zycia ludnosci. Likwidacja takiego zakiadu rodzi
negatywne postawy spoleczne i napotyka opor wiadz regionalnych, na ogét
nie majacych wizji wyjscia z tej sytuacji.

Oczekiwanie wiekszo$ci regiond6w na interwencjonizm panstwowy
automatycznie nie wyeliminuje sprzecznosci pomiedzy polityka gospodar-
cza panstwa a polityka regionalng. Narzedziem polityki interwencyjnej
w gospodarce rynkowe]j sg gléwnie subwencje o posrednim charakterze od-
dzialywania (korzystne relacje cen, ulgi podatkowe, preferencyjne kredy-
ty). Przy obecnym ,upanstwowieniu” polityki regionalnej nie nalezy sie
spodziewaé uruchomienia subwencji regionalnych (podmiotowych). Bar-
dzie] realne sg subwencje przedmiotowe, kierowane na wspomozenie
okreslonych rodzajow dzialalnosci. W tej sytuacji wladze wojewddzkie po-
winny by¢ nastawione na wykorzystanie efektow subwencji przedmioto-
wych, jako narzedzia polityki regionalnej. Szanse na wigksze subwencje
ma obecnie rolnictwo. Dominuje ono w ctrukturze gospodarczej regionow
stabych (pélnocno- i Srodkowo-wschodnich). Teoretycznie rysuje sie tu
mozliwosé wykorzystania efektéw z subwencji rolniczych do realizacji ce-
16w polityki regionalnej. W rzeczywistosci wieksze prawdopodobienstwo
wystapienia tych efektéw dotyczy innych regionéw, wprawdzie o mniej-
szym udziale rolnictwa w strukturze gospodarczej, lecz znacznie bardziej
wydajnym. Tak wiec, w polskiej rzeczywistosci gospodarczej subwencje
przedmiotowe moga sta¢ sie czynnikiem poglebiajagcym réznice miedzyre-
gionalne w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego.

5 A. Wrdobel: Przestrzenne konsekwencje przejscia do gospodarki rynkow-=j
jako wyzwanie dla polityki regionalnej. [W:] Gospodarka przestrzemna w procesie
przejscia do systemu rynkowego. Pod red. R. Domanskiego. ,Biuletyn Komitetut
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 1990, z. 149, s. 22,
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Biernosé polityki regionalnej w ksztaltowaniu proceséw rynkowych
w Polsce wynika w duzej mierze ze ,stgpienia” jej narzedzi ekonomicz-
nych. Cechuje je bowiem brak regionalnego zréznicowania. Wyjatkiem
jest wprowadzenie od 1991 r. przyspieszonej amortyzacji nowych srodkéw
trwalych w regionach o najwiekszym bezrobociu strukturalnym oraz zwol-
nienie w nich od podatku obrotowego artykuléw inwestycyjnych i robot
budowlano-montazowych . Posuniecie to jednak jest raczej ustepstwem
pod wplywem presji spolecznej, anizeli przejawem aktywizowania srodkéw
polityki regionalnej.

Przestawieniu gospodarki na system rynkowy towarzysza glebokie
zmiany strukturalne i organizacyjne w ukladach spolecznych, gospodar-
czych i przestrzennych regionéw. Wynikajaca z fizycznej trwalosci obiek-
tow inercja ukladow, wspomagana ich wrodzong tendencjg do powielania
sie, zwlaszcza w organizacji przestrzennej, bedzie wplywala na spowol-
nienie tych zmian. Dlatego tez reformowanie tych ukladéw wymaga pla-
nowania obejmujacego odpowiednio dlugi okres, mierzony krotnosciag cykli
zmian. Polityka regionalna musi wiec dysponowaé wzorcem w postaci pla-
nu regionalnego, ktéry spelnia role gléwnego narzedzia urzeczywistniania
jej celow. Planu regionalnego nie moze zastapi¢ plan przestrzennego za-
gospodarowania kraju, ktéry ma strategiczny charakter, a wiec nie jest
planem zadan i warunkéw ich realizacji. Nie moga go réwniez zastapié
miejscowe plany przestrzennego zagospodarowania, koncentrujgce si¢ na
warunkach zabudowy i zagospodarowania miast i wsi.

Nieodzownosé¢ planu regionalnego uwidocznia sie szczegdlnie wyraznie
w okresie przechodzenia do systemu rynkowego, kiedy nasilaja sie¢ pro-
cesy zywiolowe w przestrzeni, uaktywniajg czynniki réznicujace rozwoj
regionow, rosng ograniczenia i pojawiaja sie deformacje. Wynikajacy stad
wzrost niestabilnosci sfery spolecznej i gospodarczej w regionach, rodzi
zapotrzebowanie na program stabilizujacy, sporzadzony wedlug zasad za-
deklarowanych w reformach gospodarczych i ustrojowych panstwa.

Szanse na plan regionalny w nowym wydaniu przekre$la jednak pro-
jekt Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, sporzadzony w Minister-
stwie Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa 7. Planowanie regionalne
zostalo w nim wyeliminowane. Projektodawcy uzasadniajg swe stanowisko
brakiem cial przedstawicielskich na szczeblu wojewddzkim, ktére maja
uprawnienia do uchwalania planu dodajac, ze: ,,by¢ moze z utworzeniem
wladz regionalnych (wojewddzkich) w pelnym politycznym ksztalcie,
przyjdzie czas na wprowadzenie planowania przestrzennego tego szcze-

6§ J.Dabrowski: Jak tworzyé¢ programy. ,Gazeta Samorzadowa” 1991, nr 21,
s. 8.

7 Ustawa z dnia.. 0 zagospodarowaniu przestrzennym. Projekt — lipiec 1991 r.
»Wspolnota” 1991, nr 30, s. 1.
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bla” 8. Podane uzasadnienie potwierdza z jednej strony, fasadowa role sej-
mikéw samorzadowych, ktérym tutaj odmoéwiono nawet uprawnien do re-
prezentacji przedstawicielskiej, z drugiej strony — $wiadczy o niezrozu-
mieniu wzrastajgcych zadan planu regionalnego w reformowanym syste™
mie gospodarki i panstwa, ktore nie mogg by¢ odraczane w czasie.

Projekt nowej Ustawy z 1991 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
jest pierwszym aktem prawnym w historii ustawodawstwa polskiego wy-
kreslajacym udzial planowania regionalnego w ksztaltowaniu systemu
spoiecznego, gospodarczego i przesirzennego panstwa. Planowanie regio-
nalne wprowadzone do ustawodawstwa polskiego w 1936 r. przez znowe-
lizowane Prawo Budowlane w 1928 r., znalazlo potwierdzenie swego istnie-
nia w Polsce Ludowej, w trzech kolejnych aktach prawnych. Zmienne losy
planowania regionalnego w Polsce Ludowej, ktére odzwierciedla nawet
jego zanik w latach 50., czy kompletna dezintegracja na skutek zmian
w podziale administracyjnym kraju w 1975 r., nie byly nigdy pieczeto-
wane godzacymi w nie ustawami. Wyjatkiem jest projekt ustawy z 1991 r.,
wobec ktérego mozna zywi¢ jedynie nadzieje, Ze nie zostanie zatwier-
dzony przez parlament.

W obronie planowania regionalnego przemawiaja réwniez tradycje
i niekwestionowane jego osiggniecia w Polsce miedzywojennej. Powstanie
tego planowania nie bylo efektem interwencjonizmu panstwowego. Wy-
rosto na gruncie spolecznego zrozumienia potrzeby jego udzialu w odbu-
dowie i organizacji panistwowosci polskiej oraz w ksztaltowaniu proceséw
rozwojowych, deformowanych przez mechanizmy rynkowe. Duze analogie
tamtego i obecnego okresu sugerujg skorzystanie z do§wiadczen planowa-
nia regionalnego w warunkach polskich i dopelnienia ich wiedza na temat
wspolczesnych tendencji w tej dziedzinie w panstwach o rozwinigtych go-
spodarkach rynkowych.

UWAGI KONCOWE

Oceniajgc zachodzace przemiany systemowo-ustrojowe w Polsce mozna
zaryzykowaé¢ opinig, Ze cechuje je wieksza od spodziewanej powolnosé,
niekiedy trudna do opanowania zywiolowosé i fragmentarycznosé dzialan
rodzgca konflikty. W duzym stopniu te negatywne cechy sa nie do uniknie-
cia w okresie przechodzenia do systemu rynkowego. Jednak po czesci sg
one skutkiem forsowania blednych koncepcji. Jedna z nich jest prowadze-
nie zmian w skali globalnej, tj. z pominieciem ukladu regionalnego, naj-

8 Uzasadnienie, op. cit.
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dogodniejszego do przeprowadzania wielkich manewréw strukturalno-or-
ganizacyjnych w gospodarce.

Gospodarka rynkowa nie moze byé¢ wylacznym regulatorem zmian w
ukladach regionalnych. Odmienno$¢ warunkéw gospodarowania i proble-
méw rozwojowych w regionach, rézne dazenia i aspiracje spolecznosci re-
gionalnych wskazuja na potrzebe dzialan komplementarnych w stosunku
do mechanizméw rynkowych. Znajdujg one odzwierciedlenie w prowadze-
niu aktywnej polityki regionalnej, bedacej swoistym kompromisem po-
miedzy interesem panstwa i regionu. Tak rozumiana polityka regionalna
nabiera szczegdlnego znaczenia w okresie transformacji systemowej w Pol-
sce. Jej regiony wykazujg bowiem odmienne zdolnoSci adaptacyjne do
gospodarki rynkowej. Procesy dostosowawcze wymaga¢ bedg réznego czasu
w poszczegblnych regionach. Sugeruje to potrzebe poslugiwania sie pla-
nem regionalnym, jako narzedziem porzadkujacym przebieg tych proce-
sOw w przyszlosci.

Przyjecie partycypacyjnego modelu polityki regionalnej w Polsce na-
rzuca panstwu partnera na szczeblu regionu, w postaci samorzadnych
wladz regionalnych. Jak dotad, partner ten nie istnieje. Oznacza to, ze
realizowana obecnie w Polsce polityka regionalna jest przejawem powro-
tu do arbitralnego centralizmu.

SUMMARY

The following paper deals with the regional planning in Poland during the
period of systemic transformations. The disappearance of regional planning resuits
from the centrally established regional development programme which, in effect,
has limited the role of regional planning to an agent of the state economic policy.
Consequently, there is no compatibility between the instruments of regional planning
and the spatial diversification of the country, which proves that they are merelys
economic tools in the hands of the national government.

The nationalization of regional planning excludes the possibility of a global
reform of the mutually dependable social, economic, and spatial systems in the
reigons. Restructuring, which is limited to the sphere of production, together with
privatization processes carried out independently have become the main tasks of
regional planning. Local authorities function as an extension of the central govern-
ment and, in fact, realize their will and their reforms. Local self-government coun-
cils — the bona fide representatives of rural and urban communes — cannot repre-
sent the interests of the regions and their communities because the power they
exercise is marginal.

Legal regulations sound very discouragingly, since the proposed project of
a Spatial Development Parliamenary Act contains no provisions for regional plan-
ning. This clearly indicates that regional planning has been deprived of its major
instrument such as the regional development plan. Under such adversary circum-
stances regional planning cannot function properly and realize its implied task.
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The excuse given for such a state of affairs — namely the inadequate admini-
strative division of the country — is hard to accept. There is no doubt that the
new regional division cannot be introduced overnight. In the meantime, however,
regional policies should be carefully prepared in order to meet the challenge of the
new regional system. For all the claims to link Poland with the regionalization
scheme of Europe, regional policy centrally planned leaves this country far behind.
Poland’s ”entrance” into Europe depends not on her regional borders, the number
the regions established, or even their political system, It is powerful economy and
wisdom of the regional! community which is the key to the Polish success on the
European stage.



