Waldemar W. Budner

Podmiotowosc regiondow a polityka i
rozwoj regionalny : kontekst polski 1
europejski

Acta Scientiarum Polonorum. Administratio Locorum 8/3, 5-17

2009

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Acta Sci. Pol., Administratio Locorum 8(3) 2009, 5-17

podmiotowos$¢ regiondw apolityka irozwaj
regionalny.kontekst polskiieuropejski

Waldemar W. Budner
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Streszczenie. Regiony stajg sie podmiotami polityki. W zwigzku z tym wzrasta znacze-
nie gospodarki w wymiarze regionalnym. W artykule okreslono relacje miedzy uktadem
regionalnym a gospodarka narodowa. Na tym tle opisano zmiane podejscia do polityki
regionalnej panstwa i rozwoju regiondw, akcentujac jej gtowne cele i priorytety. Osno-
wa opracowania sg przede wszystkim przemiany zachodzace w Polsce, ale réwniez
w UE. Jedng z podstawowych kwestii w polityce regionalnej jest to, czy polityka pro-
wadzona w kierunku rozwoju wszystkich regionéw, bez wzgledu na poziom ich kon-
kurencyjnosci gospodarczej, problemy rozwojowe i specyfike przestrzenng, przyczynia
sie do zniwelowania réznic miedzyregionalnych, powodujac tym samym rozwdj catego
kraju.

Stowa kluczowe: rozwoj regionalny, polityka regionalna, podmiotowos¢ regionéw

wstep

Ostatnie lata, a szczegllnie dekada lat dziewieédziesigtych XX w., przyniosty
w Europie, ale réwniez i w Polsce, wyrazny wzrost zainteresowania problematyka roz-
woju regionalnego. Fakt ten wynika w duzej mierze z przetomu w regionalnej polity-
ce wspoélnotowej, ktory przyniosta reforma funduszy strukturalnych w 1988 i 1992 r.
oraz Traktat z Maastricht (w 1992 r.). Dokument ten wzmocnit dodatkowo polityke
regionalng, ustanawiajac tzw. Fundusz Spdéjnosci (Kohezji). W Polsce wzrost zaintere-
sowania problematyka rozwoju regionalnego wigze sie przede wszystkim z toczong w
drugiej potowie lat dziewieédziesigtych dyskusjg nad reformg administracyjng kraju,
jej ksztattem ustrojowym, liczbg i wielkoScig region6w oraz ich delimitacjg, a nawet
nazwami nowych wojewddztw. Obecnie rozwdéj wojewddztw stat sie jedng z wazniej-
szych kwestii ekonomicznych.

Dokonana w Polsce 1 stycznia 1999 r. reforma administracyjna wigzata sie nie tyl-
ko ze zmiang podziatu administracyjnego. Byta ona przede wszystkim czescig reformy
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ustrojowej panstwa. W jej wyniku powstat samorzad wojewo6dztwa, ktory jest trak-
towany jako wyodrebniony w strukturze panstwa zwigzek spotecznosci regionalnej,
powotany do samodzielnego wykonywania zadan administracji publicznej. Samorzad
wojewodztwa zostat wyposazony w $rodki materialne umozliwiajagce realizacje nato-
zonych na niego zadan; ma mozliwos$¢ stanowienia planéw zagospodarowania prze-
strzennego. Wojewddztwo posiada osobowos$¢ prawng, co z punktu widzenia prawa
oznacza jego peine upodmiotowienie. Reforma stworzyta réwniez nowe mozliwosci
konkurowania wojewo6dztw miedzy sobg o r6znego rodzaju korzysci zwigzane z szero-
ko rozumianym rozwojem gospodarczym i spotecznym oraz z wysoka jakoscig zycia.
Akcesja Polski do Unii Europejskiej umozliwita tez konkurowanie z innymi regionami
w Europie o dostep do Srodkéw finansowych.

Celem opracowania jest przedstawienie znaczenia regionalnego aspektu funkcjo-
nowania gospodarki, opartego na upodmiotowieniu regiondw oraz okreslenie zwig-
zanych z tym zmian podejscia do polityki regionalnej panstwa i rozwoju regionow.
Osnowa pracy sg gtéwnie przemiany w Polsce zachodzace na przestrzeni ostatnich kil-
kunastu lat, ale réwniez odniesienia do sytuacji w Unii Europejskiej.

PODMIOTOWOSC REGIONOW

Nowe warunki ustrojowe i gospodarcze Polski lat dziewieédziesigtych stworzyty
pilng potrzebe kontynuacji reform samorzagdowych w kierunku mozliwie najszerszej
decentralizacji wiadzy wykonawczej, czyli wykonywania ustug publicznych nie tylko
w wymiarze lokalnym, ale i regionalnym [Adamiak 2001]. Przyjeta w 1997 r. Konsty-
tucja RP zawiera wiele zapiséw wzmacniajacych pozycje ustrojowg samorzadow i jest
podstawowym aktem normatywnym regulujgcym podstawy funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego. Stosownie do jej zapiséw ustrdj terytorialny RP zapewnia
decentralizacje wiadzy publicznej.

Decentralizacja panstwa, zrealizowana ostatecznie w wyniku reformy admini-
stracyjnej w 1999 r., spowodowata przekazanie kompetencji na nizsze szczeble ad-
ministracji. W jej wyniku powstaty samodzielne podmioty wiadz publicznych, nie-
podporzadkowane bezposrednio rzadowi. Powiaty i samorzady wojewodztw przejety
znaczgcg czes$¢ dotychczasowego sektora panstwowego. Posredni szczebel samorzadu
lokalnego - powiat, powstat, aby petnic role uzupetniajagcg w zakresie tych zadan pub-
licznych, zwitaszcza ustug zbiorowych, ktére przekraczajg mozliwosci gminy. Gow-
nym zadaniem wojewddztwa samorzagdowego stato sie kreowanie rozwoju regionu
oraz wykonywanie zadarn (ustug) publicznych o znaczeniu regionalnym. Zadania te
dzielg sie na dwie grupy. Pierwsza stanowig zadania zwigzane z szeroko rozumianym
rozwojem regionalnym, natomiast druga obejmuje zadania okreslane doktrynalnie
mianem ,,administracji Swiadczacej”.

Samorzad wojewodzki stat sie z jednej strony wspolnotg powigzang w naturalny
spos6b wiezami spotecznymi, gospodarczymi i kulturowymi, zdolng do wykonywania
zadan publicznych. Z drugiej za$ wojewodztwo, jako upodmiotowiona jednostka te-
rytorialna, stato sie wystawionym na dziatanie proceséw gospodarczych uczestnikiem
gry rynkowej.
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Wojewddztwo mozna traktowaé jako region ekonomiczny majacy okreslony profil
gospodarczy i zwigzany funkcjonalnie z catg gospodarka narodowa. Region taki ozna-
cza nie tylko okre$long strukture gospodarczg i przestrzenna, ale rdwniez spotecznosé
o specyficznej odrebnosci kulturowej i ekonomicznej oraz poczuciu wiasnej tozsamo-
§ci. Mozna uznaé, ze region taki charakteryzuje upodmiotowienie pod kilkoma wzgle-
dami (Klasik 1997):

- ekonomicznym - koncentrujgcym sie na zapewnieniu zdolnosci samofinansowania
i rozwoju;

- przestrzennym - oznaczajgcym terytorialng odrebnos$¢ ustalong granicami, z okre-
$long strukturg przestrzenng;

- kulturowym - oznaczajacym ciggtos¢ historyczng i tradycje;

- politycznym - wyrazajgcym sie posiadaniem przedstawicielstwa spotecznosci regio-
nalnej, wybranego w wyborach powszechnych, reprezentujgcego ,,interes regionalny”.
Region powinien mie¢ wiadze, musi by¢ tez zachowana niezalezno$¢ w sferze decy-
zyjnej i majatkowej.

W sferze polityki gospodarczej panstwo odgrywa podstawowg role. W stosunku
do podmiotow gospodarczych, jak réwniez i gospodarstw domowych ma ono obowia-
zek zapewnienia wiasciwych warunkéw funkcjonowania i rozwoju. We wspdtczesnym
rozwoju spoteczno-gospodarczym krajow coraz wiekszg role przypisuje sie regionom.
W gospodarce narodowej wojewddztwo, jako najwyzszy szczebel podziatu terytorial-
nego kraju, odgrywa obecnie szczeg6lnie wazng role. Wojewodztwa przyjmuja postac¢
regionow weztowych, tworzac ukiad przestrzenny regionéw [Budner 2006]. Wojta-
siewicz [1995] interpretuje ten uktad jako zbi6r poszczegolnych czesci kraju skiada-
jacych sie na cato$¢ kraju i powiazanych z nig w okreslony sposob. Paristwo sktada sie
z regiondw - najwiekszych jednostek zasadniczego podziatu kraju. Jednocze$nie
regiony uzyskujg nowe mozliwosci i silniejszg pozycje w relacjach z panstwem, ale nie
moga funkcjonowac w gospodarce globalnej bez panstwa. Mimo ze regionjako katego-
ria pozostaje nadal przedmiotem poznania, badania i instrumentem dziatania, to zmie-
nia sie sposob jego traktowania w sensie instrumentalnym. Nie jest juz postrzegany
jako jednostka przestrzenna, bedgca tylko elementem organizacji terytorialnej kraju, ale
takze jako podmiot gospodarczy, jak rowniez samoistny podmiot praw i obowigzkow.

Kucinski [2003] stwierdza, ze obserwuje sie dwa SciSle ze sobg powigzane i wza-
jemnie napedzajace sie procesy - ros$nie rola regionalnego aspektu funkcjonowania
gospodarki i zwieksza sie podmiotowos$¢ regionow.

Regiony stajg sie nie tylko partnerami wiasnego panstwa, ale takze podmiotami
ponadnarodowej polityki regionalnej realizowanej przez miedzynarodowe porozumie-
nia integracyjne. Tym samym stajg sie partnerami organéw wykonawczych tych poro-
zumien oraz regionéw w krajach do nich nalezacych, jak réwniez ponadnarodowych
przedsiebiorstw i korporaciji.

W zwigzku z tym wazng kwestig pozostaje okreslenie relacji miedzy uktadem re-
gionalnym a gospodarka narodowa. Rodzi to pytanie o miejsce i role regionu jako ele-
mentu w systemie ekonomiczno-przestrzennym kraju, rozumianym jako gospodarka
narodowa. Regionu ekonomicznego nie mozna traktowac jak gospodarki narodowej
w mniejszej skali. Gospodarka regionalna nie zachowuje sie jak panstwo; nie nale-
zy zatem do przedmiotu makroekonomii. Z drugiej strony nie zachowuje sie tez jak
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wielkie przedsiebiorstwo. W przeciwienstwie do przedsiebiorstwa region ma inne cele
dziatalnosci (nienastawione na zysk) i inne zasady wspotdziatania (nastawione na do-
starczanie ustug nierynkowych dla mieszkancow). Gospodarka regionalna nie nalezy
wiec tez do przedmiotu mikroekonomii (rys. 1). Tradycyjny podziat analizy ekono-
micznej na mikro- i makroanalize okazuje sie wiec wspdtczesnie niewystarczajgcy.
Dotyczy to w szczegdlnosci analizy zmian strukturalnych w gospodarce narodowej,
tzn. zmian relacji miedzy gateziami i sektorami produkcji oraz regionami.

Region ekonomiczny stanowi posredni system funkcjonujgcy miedzy mikro-
i makroekonomig. Tego rodzaju systemami zajmuje sie mezoekonomia. Jej przed-
miotem sg posrednie wielkoSci ekonomiczne niebedace ani agregatami makro-, ani
wielkosciami stricte mikroekonomicznymi [Peters 1981]. Systemami najczesciej wy-
odrebnianymi w badaniach mezoekonomicznych sg branza i region. Mezoekonomia
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odchodzi od klasycznej dychotomii poziomow analizy wystepujacej w tradycyjnej
ekonomii (mikro, makro). Dostrzega wystepowanie systeméw gospodarczych, ktére
z jednej strony sg podsystemami gospodarki narodowej jako catosci, a z drugiej obej-
mujg wiekszg liczbe mikropodmiotéw gospodarczych. Cechg mezoekonomii jest
odchodzenie od postrzegania relacji pomiedzy podmiotami gospodarczymi tylko
w kategoriach konkurencji. Uwage zwraca sie na wspotprace i kooperacje jako sposoby
regulacji zachowarn w ramach mezosystemdw [Gorynia 1995].

POLITYKAROZWOJU REGIONALNEGO

Polityka to sztuka rzadzenia paristwem, czyli ogdlna dziatalnos¢ wtadzy skierowa-
na na osiggniecie okreslonych celéow - ogdlnie dobra wspdlnego. Jest to sztuka mocno
skomplikowana i trudna, wymagajaca wiedzy, umiejetnosci i intuicji prognostycznej.
Wyrdéznia sie polityke panstwa i rodzaje polityki problemowej lub resortowej. Przy-
ktadem jest chociazby polityka gospodarcza panstwa, spoteczna, zagraniczna czy eko-
logiczna. O wyodrebnieniu nowej polityki szczegétowej na szczeblu panstwa mozna
mowi¢ dopiero, gdy wejdzie ona w zakres dziatalnosci praktycznej panstwa oraz sta-
nie sie przedmiotem zainteresowania nauki. Problematyka regionéw i ich rozwoju byta
przedmiotem badan w nauce polskiej juz od dawna. W odniesieniu do praktycznej dzia-
talnosci panstwa w petni urealnita sie w Polsce dopiero 1 stycznia 1999 r. wraz z wy-
kreowaniem samodzielnego podmiotu polityki regionalnej - samorzadu wojewodztwa.

Jednak jeszcze na poczatku lat dziewiecdziesigtych politycy nie dostrzegali zna-
czenia polityki regionalnej jako istotnego instrumentu oddziatywania wiadz pub-
licznych na rozwdj i modernizacje gospodarki. Byto to zwigzane zaréwno z przeko-
naniem, iz zr6znicowania miedzyregionalne nie sg duze, jak i z dominacjg podejscia
sektorowego w dziataniach rzadu. Polityki regionalnej nie postrzegano zatem jako in-
strumentu wyrdwnywania zréznicowan przestrzennych, ani jako dziatania stuzacego
restrukturyzacji gospodarczej lub poprawiajgcego konkurencyjnos$¢ regionow i catego
kraju [Zintegrowany Program Operacyjny..., 2004, s. 51]. Dziatania rzadowe w sferze
regionalnej nie odwotywaty sie do szerszej strategii politycznej. Byly wiec dorazne
i rozproszone miedzy inicjatywami branzowymi lub sektorowymil Géwne cechy po-
lityki regionalnej tamtego okresu byty nastepujace:

- podporzadkowanie polityki regionalnej, jako integralnej czesci prowadzonej przez
rzad polityki spoteczno-gospodarczej, priorytetom makroekonomicznym;

- brak samodzielnych podmiotéw polityki regionalnej;

- polityka regionalna byta zdominowana problematyka walki z bezrobociem;

1Przyktadem takich dziatan moze byé utworzenie specjalnych stref ekonomicznych, ktére
staty sie dos¢ waznym instrumentem wspierania regionéw borykajacych sie z trudno$ciami eko-
nomicznymi i spotecznymi, a zarazem instrumentem przyciggania nowych inwestycji. Znacznie
bardziej wielostronnym instrumentem dziatania, dodatkowo dysponujgcym wiekszymi Srodkami
finansowymi i zarzadzanym w sposéb zdecentralizowany, ale przyjetym dopiero w 2003 r. stat
sie ,,Program fagodzenia w regionie $laskim skutkéw restrukturyzacji zatrudnienia w gérnictwie
wegla kamiennego”.
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- $rodki budzetowe przeznaczane na cele polityki regionalnej byty znikome w stosun-
ku do potrzeb;

- brak instytucji i instrumentow realizacji polityki.

Cechy te redukowaty skutecznos¢ dwczesnej polityki regionalnej.

Reforma administracji publicznej wprowadzita czytelny rozdziat funkcji wia-
dzy publicznej miedzy trzy gtéwne segmenty ustroju administracyjnego panstwa:
samorzad lokalny (w gminach i powiatach) - odpowiedzialny przede wszystkim za
zaspokajanie zbiorowych potrzeb miejscowych spotecznosci, samorzad regionalny
(w wojewodztwach) - odpowiedzialny gtéwnie za polityke rozwoju regionu oraz rzad
i administracje rzadowa (centralng i terenowg) - z odpowiedzialno$cig za sprawy
o charakterze ogdlnopanstwowym, w tym takze za przestrzeganie prawa. Byt to takze
poczatek przeobrazen na polu polityki regionalnej w Polsce [Raport o polityce regio-
nalnej 2004].

Termin polityka regionalna jest pojeciem do$¢ szerokim. W ujeciu Domanskie-
go [1989] jest to dziatalno$¢ zmierzajgca do ksztattowania rozwoju poszczego6lnych
regiondw i relacji miedzyregionalnych zgodnie z celami spoteczenstwa jako catosci,
jak réwniez celami spotecznosci regionalnych. Ogélnie mozna stwierdzi¢, ze polityka
regionalna to dziatalno$¢ zmierzajaca do rozwoju regionalnego, co w konsekwencji
przyczynia sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego catego kraju.

Polityka regionalna realizowana w Polsce jeszcze w potowie lat 90. XX w. rozu-
miana byta jako dziatalno$¢ panstwa majaca na celu wspieranie rozwoju na obszarach
problemowych i wyréwnywanie poziomu rozwoju w przekroju miedzyregionalnym.
Do najbardziej specyficznych cech polityki regionalnej tamtego okresu nalezaty: jeden
podmiot polityki regionalnej, czyli painstwo (wadza centralna) oraz podstawowy cel -
wyrownanie poziomu rozwoju w uktadzie regionalnym.

Obecnie polityka regionalna rozumiana jest inaczej, tzn. jako catoksztatt dziatan
nie tylko wtadz publicznych (zaréwno centralnych, jak i terytorialnych), ale réwniez
podmiotéw prywatnych, réznych instytucji oraz organizacji w regionach majgcych na
celu zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarek regionalnych, zdynamizowanie rozwo-
ju w regionach oraz redukowanie przestrzennych dysproporcji rozwoju. W stosunku
do polityki regionalnej w ujeciu tradycyjnym nastapity trzy wyrazne zmiany:

- przeksztatcenie roli panstwa z monopolisty do roli koordynatora,

- zwigkszenia liczby podmiotéw polityki regionalnej,

- do rangi podmiotow polityki regionalnej urost sektor prywatny - stato sie to w wy-
niku lansowania zasady “3P” (partnerstwo publiczno-prywatne).

Aktualnie polityka regionalna jest integralng czescig polityki spoteczno-ekono-
micznej, polityki $wiadomego oddziatywania organéw wiadzy publicznej na rozwdj
regionow. Z okresleniem polityka regionalna wigze sie polityka przestrzenna, tzn. usy-
stematyzowane oddziatywanie wtadz publicznych na przestrzenne zachowania podmio-
téw gospodarujacych, niezalezne od istniejgcych podziatéw administracyjnych. Na po-
lityke przestrzenng panstwa sktadajg sie dziatania podejmowane przez rzad centralny
oraz jego agendy, w tym takze terenowe. Polityke te prowadzg takze na swoim terenie
samorzadowe wiadze regionalne i lokalne.

Z reguly przyjmuje sie dwojakie znaczenie polityki regionalnej, tj. jako po-
lityki interregionalnej i polityki intraregionalnej. Podziat ten wynika z kryte-
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rium podmiotowego2. Polityka interregionalna obejmuje dziatania prowadzone
przez rzad (jego agendy) w stosunku do wszystkich regiondw, orientowane naj-
czesciej na zmniejszanie miedzyregionalnych dysproporcji rozwoju. Prowadzo-
na jest gtébwnie przez samorzadowe witadze regionu (i podmioty zorganizowane
w regionie) w stosunku do swego terytorium (tzw. polityka prowadzona w regionie),
dla realizacji wiasnych celéw rozwojowych, bazuje gtéwnie na wiasnych srodkach, za-
sobach i mozliwosciach, a realizowana jest na wtasng odpowiedzialno$¢. Mozna wiec
przyjac, ze polityka regionalna uprawiana jest w dwu wymiarach: jako polityka re-
gionalna panstwa, bedac fragmentem polityki makroekonomicznej, oraz jako polityka
regionalna regionéw. Dla uniknigcia nieporozumien terminologicznych czesto uzywa
sie okreslenia bardziej ogolnego - polityka rozwoju regionalnego, ktére obejmuje po-
lityke inter- i intraregionalng, a takze dziatania majgce na celu wzmocnienie pozycji
szczebla regionalnego w terytorialnej organizacji kraju.

W panstwach Unii Europejskiej istnieje takze trzeci - ponadnarodowy poziom po-
lityki regionalnej. Jest on tematycznie uporzagdkowanym, wytyczanym przez Komi-
sje Europejska dziataniem realizowanym za pomocga zespotu instrumentéw prawnych
i finansowych. Polityka regionalna UE jest rodzajem polityki interregionalnej prowa-
dzonej przez Komisje Europejska. Ze wzgledu na skale Srodkéw przeznaczanych na
realizacje celow mozna uznac jg za najwazniejsze ogniwo w przyjetym w Polsce mo-
delu realizacji polityki regionalnej.

Gtownym celem polityki regionalnej UE (Common Regional Policy) jest wyrow-
nywanie dysproporcji regionalnych w poziomie zycia i rozwoju gospodarczym miedzy
najbiedniejszymi a najbogatszymi regionami panstw cztonkowskich. Poprzez pomoc
stabiej rozwinietym regionom i sektorom gospodarek panstw cztonkowskich dazy sie
do zmniejszenia r6znic w poziomie rozwoju i w poziomie zycia w regionach UE. Cele
polityki regionalnej - stuzg osiggnieciu spojnosci (kohezji) spoteczno-gospodarczej
UE. Liczba i definicja celow polityki strukturalnej zmienia sie w kolejnych okresach
budzetowych. Fundusze strukturalne na okres 2007-2013 majg stuzy¢ realizacji 3 klu-
czowych celow:

1) konwergencji: wspieraniu wzrostu oraz tworzeniu nowych miejsc pracy w pan-
stwach cztonkowskich i regionach najstabiej rozwinietych (ze wzgledu na wielko$é
srodkow przeznaczonych na ten cel (78,54% og6tu), mozna go uzna¢ za najwaz-
niejszy w polityce spdjnosci);

2) konkurencyjnosci i zatrudnieniu w regionach: przewidywaniu i wspieraniu zmian
(cel zwigzany z wdrazaniem Strategii Lizboriskiej3 (17,22% $rodkéw funduszy);

2Zwigkszenie liczby podmiotéw spowodowato ,,naturalny” podziat polityki regionalnej na
inter- i intraregionalna.

3 Strategia Lizboriska - plan rozwoju przyjety dla Unii Europejskiej przez Rade Europejska
na posiedzeniu w Lizbonie w roku 2000. Celem planu, przyjetego na okres 10 lat, byto uczynie-
nie Europy najdynamiczniejszym i najkonkurencyjniejszym regionem gospodarczym na $wie-
cie, rozwijajgcym sie szybciej niz Stany Zjednoczone. Strategia opiera sie przede wszystkim na
zatozeniu, ze gospodarka krajow europejskich wykorzysta do maksimum innowacyjno$¢ oparta
na szeroko zakrojonych badaniach naukowych, zwiaszcza w nowoczesnych dziedzinach wiedzy,
co ma sie sta¢ gtdwnym motorem rozwoju.
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3) europejskiej wspdtpracy terytorialnej: zagwarantowanie harmonijnego i zréwnowa-

zonego rozwoju UE (cel ukierunkowany na umacnianie wspotpracy transgranicznej).

Polityka regionalna jest istotnym elementem polityki strukturalnej Unii Europej-
skiej. Wydatki UE przeznaczane sg na dofinansowanie dziedzin, w ktorych wystepuje
deficyt Srodkéw. Przyjeto, ze cze$¢ wydatkéw budzetowych transferowana jest w po-
staci przeptywdw srodkéw na rzecz wsparcia mniej rozwinietych panstw cztonkow-
skich lub tylko samych okreslonych obszar6w potozonych na ich terytorium. Pomoc
w ramach polityki regionalnej zaktada miedzy innymi wspieranie rozwoju gospo-
darczego regionéw zacofanych ekonomicznie, restrukturyzacje regionéw i obszaréw
przygranicznych, zwalczanie dtugotrwatego bezrobocia oraz stymulowaniu rozwoju
regiondw wiejskich. Dziatania UE opierajg sie na zasadzie subsydiarnosci - uzupet-
niajg dziatania lokalne i samorzadowe.

politykaregionalnaarozwdéjregionow

Rozwoj regionalny i zwigzana z nim nieréwnomierno$¢ kondycji ekonomicznej re-
giondw nalezg obecnie do najwazniejszych zagadnien gospodarczo-spotecznych. Rozwdj
regionalny jest definiowany na wiele sposobéw4. Ogolnie mozna przyja¢, ze oznacza on
wzrost potencjatu gospodarczego regionéw oraz trwatg poprawe ich konkurencyjnosci
i poziomu zycia mieszkacow, co przyczynia sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju [Zarys Strategii Rozwoju Regionalnego Polski 1996]. Podobnie okreslit go Szymla
[1994], twierdzac, ze rozwdj regionalny oznacza trwaty wzrost poziomu zycia miesz-
kancow i potencjatu gospodarczego w skali okreslonej jednostki terytorialnej.

Okres$lenie celow rozwoju regionalnego wigze sie z przyjeta koncepcja rozwoju
(wyznaczeniem kierunkdw) i polityki regionalnej. Podstawowym celem rozwoju re-
gionalnego jest wzrost regionalnej produktywnosci i ich konkurencyjnosci. Z tego
wzgledu rozwdj regionalny nalezy utozsamia¢ przede wszystkim z procesem ekono-
micznym polegajagcym na transformacji czynnikow i zasobéw regionalnych w dobra
i ustugi. Jego zasadniczg cechajest wzrost gospodarczy (produkcji i ustug), realizowa-
ny poprzez zwiekszenie wykorzystania czynnikow produkcji i poprawe efektywnosci.
Poza ekonomicznym, rozwéj regionalny obejmuje réwniez inne aspekty, w tym:

- spoteczny (rozumiany m.in. jako wzrost poziomu opieki zdrowotnej czy edukacji),

- ekologiczny (wyrazajacy sie gtownie w powstrzymaniu degradacji srodowiska przy-
rodniczego i poprawie jego jakosci),

- przestrzenny (obejmujacy gtownie optymalne rozmieszczenie dziatalnosci gospo-
darczej i ludnosci),

- techniczno-technologiczny (wyrazajacy sie w jakosci i nowoczesnosci produkowa-
nych doébr i ustug, unowoczesnianiu aparatu wytwdrczego czy rozwoju dziatalnosci
naukowo-badawczej).

4Dla odréznienia: rozwoj regionu dotyczy jednego regionu, a wkasciwie zjawisk w nim za-
chodzacych; rozwdj regionalny moze dotyczy¢ zjawisk wystepujacych w szerszym kontekscie,
przede wszystkim w skali kraju z jednoczesnym uwzglednianiem ukkadu regionalnego. W litera-
turze najczesciej spotykanym okresleniem, o duzym stopniu ogdlnosci, jest rozwdj regionalny.
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Rozwdj regionalny jest wiec procesem wielowymiarowym i co podkresla Kosie-
dowski [2001] - wybitnie heterogenicznym. Kompleksowy rozw6j regionu powinien
uwzglednia¢ zatem nie tylko pozytywne zmiany w jego gospodarce, ale réwniez spo-
teczne, srodowiskowe i przestrzenne, rowniez w wymiarze lokalnym. Rozwdj lokalny
stwarza bowiem szanse rozwoju regionalnego, jest jego czescig. Jednoczesnie rozwdj
regionu mozna uwazaé¢ za efekt rozwoju poszczeg6lnych jednostek wchodzgcych w
jego skiad. Kazdy z wymienionych aspektow mozna traktowaé jako czastkowy cel
rozwoju regionalnego. W procesie tym zmianom ilosciowym (wzrostowi dochodu, za-
trudnienia, wartosci produkcji itp.) powinny towarzyszy¢ zardbwno zmiany jakosciowe,
jak i strukturalne.

Zasadniczym celem strategicznym polityki regionalnej Polski w latach 2007-2013
jest tworzenie warunkow wzrostu konkurencyjnosci regionéw oraz przeciwdziatanie
marginalizacji niektérych obszaréw w taki sposéb, aby sprzyja¢ dtugofalowemu roz-
wojowi gospodarczemu kraju, jego spojnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej
oraz integracji z UE [Narodowy Plan. 2003]. Zgodnie z Zatozeniami do Narodowego
Planu Rozwoju na lata 2007-2013 [2004]5 oraz dtugofalowg strategig rozwoju regio-
nalnego6 cele polityki regionalnej panstwa mozna sformutowac w trzech zasadniczych
kierunkach:

- zwiekszenie konkurencyjnosci gospodarczej polskich regionéw (gospodarek regio-
nalnych) - jest to naczelny cel polityki regionalnej UE,

- zdynamizowanie rozwoju, elastyczne rdznicowanie celow i wykorzystywanie poten-
cjatu endogenicznego regiondéw,

- redukowanie przestrzennych dysproporcji rozwoju, wyréwnywanie szans rozwojo-
wych wojewddztw.

W polityce UE przyjmuje sie, ze nadmierne rdznice w rozwoju gospodarczym re-
gionéw, mozliwosciach zatrudnienia oraz w ich potozeniu materialnym mogg stano-
wié powazng bariere dla procesdéw integracyjnych, hamujac rozwdj catej Wspolnoty.
Rozszerzenie Unii w 2004 i 2007 r. pogtebito luke rozwojowg miedzy krajami i re-
gionami. Dlatego gtéwnym celem polityki regionalnej UE jest podwyzszenie poziomu
spojnosci.

Spadjnosé jest zjawiskiem niejednolitym. Mozna jg rozpatrywa¢ w trzech wymia-
rach: gospodarczym, spotecznym i terytorialnym (przestrzennym). Kazdy z nich jest
analizowany w uktadzie paristw oraz regiondw. Spdjno$¢ gospodarcza jest mierzona
za pomocg produktu krajowego brutto na mieszkanca (z uwzglednieniem parytetu
sity nabywczej). Wzrost spdjnosci gospodarczej polega na zmniejszeniu zrdznicowan
w poziomie rozwoju gospodarczego pomiedzy obszaramibogatymiabiednymi. Spojnosé
spoteczna jest mierzona za pomocg wskaznika stopy bezrobocia, cho¢ coraz czesciej

5Zatozenia opieraja sie na czterech gtdwnych celach rozwoju regionalnego: 1) konkuren-
cyjnosci gospodarczej polskich regiondw, 2) efektywnym wykorzystaniu endogenicznego
potencjatu wojewddztw, 3) racjonalnej gospodarce przestrzennej i zasobami Srodowiska,
4) wyréwnywaniu szans.

6Dtugofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju [2004, s. 39-54] jest zbudowana
w oparciu o trzy zblizone kierunkowe cele dziatania: 1) generowanie zmian, 2) réznicowanie
celéw, 3) wyréwnywanie szans.
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jako miernik uwzglednia sie stope partycypacji (miernik okre$lajacy, jaka czes¢ ludno-
§ci w wieku produkcyjnym znajduje zatrudnienie). Wzrost spdjnosci spotecznej polega
na zmniejszaniu zréznicowan w wykorzystaniu kapitatu ludzkiego miedzy poszczegél-
nymi obszarami. Spdjnos¢ terytorialna (przestrzenna) jest mierzona czasem przejazdu
do danego obszaru komunikacjg lotnicza, drogowg i kolejowa. Uzywa sie takze wskaz-
nika liczby konsumentéw osigganych w danych czasie. Wzrost spojnosci terytorialnej
polega na eliminowaniu barier dostepnos$ci do regionoéw peryferyjnych przez ich lep-
sze powigzanie z obszarami centralnymi.

W zwigzku z realizacja polityki spdjnosci gospodarczej, spotecznej i przestrzen-
nej rodzi sie pytanie, czy miedzy trzema réznymi wymiarami spojnosci wystepuje
wewnetrzna sprzeczno$¢ w jej osigganiu. Wszak rozwdj nie jest geograficznie zrow-
nowazony. Taka jest tez logika rozwoju w przestrzeni. Sugerujg to tworcy rozwoju
spolaryzowanego bazujgcego tylko na impulsach rynkowych. Sgto m.in.: F. Perroux
(koncepcjabiegunéw wzrostu), A. Hirschman (geograficzne centra wzrostu), G. Myrdal
(zasada okreznej kumulatywnej przyczynowosci), J. Friedmann (model rdzenia i pe-
ryferii), M. Castells (rozw6j gospodarczy zachodzi w zréznicowany przestrzennie
sposob), I. Wallerstein (teoria systemow Swiatow). We wszystkich tych podejsciach
dysproporcje w rozwoju regionalnym dokonujg sie wskutek koncentracji wzrostu go-
spodarczego w pewnych obszarach.

Zdaniem Markowskiego [2005] mozna znalez¢ logiczne podejscie do rozwigzania
tych pozornych sprzecznosci. Lezy ono jednak w decyzjach politycznych i kondycji
ekonomicznej danego kraju. Nalezy zatozy¢, iz pomiedzy kategoriami spdjnosci go-
spodarczej, spotecznej i przestrzennej - w zalezno$ci od poziomu rozwoju - istnieje
spotecznie akceptowalna substytucja. Na przyktad na poziomie gmin wysoka sp6jnosc
przestrzenna nie musi pokrywac sie ze spojnoscig gospodarcza, bo dzieki niej ludzie
beda mogli dojezdzac¢ do pracy do innych regionéw o wysokiej podazy miejsc pracy.

Podobnie brak spéjnosci gospodarczej nie musi oznacza¢ braku spdjnosci spotecz-
nej, jesli mechanizm repartycji srodkow budzetowych zapewnia réwne szanse rozwoju
kapitatu ludzkiego na poziomach gmin. Ludzie, przemieszczajac sie i tak bedg genero-
waé rozwo6j w innych, prosperujacych miejscach przestrzeni gospodarczej. Osiggniecie
kohezji przestrzennej na poziomie gmin daje wiekszg szanse na rGwnomierny rozwdj
spoteczno-gospodarczy catego kraju, a tym samym na osiggniecie spotecznie pozada-
nej kohezji spotecznej.

Markowski [2005] twierdzi, ze substytucja spéjnosci gospodarczej, spotecznej
i przestrzennej moze by¢ rozpatrywana w ten sposéb, iz nierownos¢ gospodarcza be-
dzie rekompensowana wiekszg spéjnoscig spoteczng i terytorialng. Dzieki temu za-
pewniamy wieksze prawdopodobienstwo rozwoju regiondw i catego kraju niz w przy-
padku, kiedy nadajac priorytet efektywnosci gospodarczej, akceptujemy takze procesy
przestrzennej i spotecznej wykluczalnosci i marginalizacji regionow.

W podobny sposob mozna tez spojrze¢ na spojnos¢ w kontekscie hierarchii ukta-
déw administracyjnych. Jezeli zatozymy, ze np. interesuje nas spojnos¢ gospodarcza
na poziomie krajowym, tzn. spéjnos¢ gospodarki polskiej z gospodarkg panstw UE,
akceptujemy implicite miedzyregionalna i lokalng polaryzacje rozwoju gospodarczego,
dazymy natomiast do zachowania spdjnosci terytorialnej na poziomie miedzyregio-
nalnym i spdjnosci spotecznej na poziomie podstawowym - gminy. Przyjecie takich
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strategii osiggania spdjnosci radykalnie zmienia podejscie do polityki regionalnej
i strukturalnej oraz do praktyki wspierania konkurencyjnosci regionow.

podsumowanie iwnioski

Gospodarka regionalna, jako upodmiotowiona struktura terytorialna, moze by¢ trak-
towana jako region ekonomiczny, stanowigcy cze$¢ gospodarki narodowej. Regiony,
bedace sktadowymi panstw, nabieraja z punktu widzenia inwestoréw coraz wiek-
szego znaczenia. Strumienie bezpos$rednich inwestycji zagranicznych sg kie-
rowane do konkretnych, najbardziej atrakcyjnych regionéw. Integracja mie-
dzynarodowa staje sie coraz bardziej integracjg regionalng, tzn. zmierza do
budowania coraz silniejszych powigzan i wspotpracy pomiedzy regionami. Poszcze-
goblne regiony posiadajg misje dyplomatyczne poza granicami panstw macierzystych,
organizujac i rozwijajac w ten sposéb miedzynarodowg wspOtprace zagraniczna.
Z perspektywy rozwoju UE ,,to uktady gospodarcze poszczeg6lnych regionéw (a nie po-
szczegOllnych panstw) postrzegane sgjako najwazniejsze ogniwa spojnosci spoteczno-
-gospodarczej - istotnej z punktu widzenia jednolitego rynku europejskiego” [Wo$
2005, s. 34].

W rozwazaniach nad kierunkami dziatan w rozwoju regionalnym realizowanym
przez panstwo wytaniajg sie dwa gtdwne nurty:

- wyréwnywanie roznic, tzn. wspieranie regionéw zapdznionych, aby zmniejszy¢ dy-
stans rozwojowy w stosunku do najlepszych, czy tez

- utrzymywanie kreatywnego gospodarczo zréznicowania rozwoju, tzn. wspieranie
najsilniejszych, aby ich potencjat rozwojowy byt jeszcze wiekszy, z zatozeniem po-
zytywnego oddziatywania tych obszaréw na peryferia w postaci dyfuzji wzrostu.

Z punktu widzenia rozwoju regionalnego kraju istotne znaczenie ma wzmacnianie
systemu terytorialnego o silnych wewnetrznych powiazaniach kooperacyjnych, zmie-
rzajgcego do wiekszej spojnosci terytorialnej, gospodarczej i spotecznej. Rozwdj re-
gionalny kraju w tym ujeciu to rozwoj wszystkich regionéw, bez wzgledu na poziom
ich konkurencyjnosci gospodarczej, problemy rozwojowe i specyfike przestrzenna.
Oznacza to, ze zaden z regiondw nie moze by¢ wykluczony z proceséw rozwoju. Czy
jednak prowadzona w tym kierunku polityka przyczyni sie do zniwelowania zréznico-
wan miedzyregionalnych i rbwnomiernego rozwoju regionéw, powodujgc tym samym
rozwoj spoteczno-gospodarczy catego kraju?

Polityka regionalna panstwa powinna wspiera¢ przede wszystkim te kierunki roz-
woju, ktére sg istotne z punktu widzenia dtugofalowego rozwoju catego kraju, ajedno-
cze$nie wspiera¢ polityke prowadzong przez samorzady wojewddztw, pod warunkiem,
ze stanowi ona strategiczny kierunek rozwoju dla danego wojewddztwa zapewniajacy
rozwiazanie kluczowych probleméw rozwojowych i poprawiajacy jego konkurencyj-
nos¢ gospodarczg. Dziatania polityki regionalnej panstwa powinny promowac zasoby
endogeniczne i mobilizacje endogenicznego potencjatu w regionach, nie oddziatujac
bezposrednio na podmioty gospodarcze, lecz na ich otoczenie. Oznacza to, ze polityka
regionalna powinna opiera¢ sie na wewnetrznych czynnikach rozwoju, a nie jedynie
na zewnetrznej redystrybucji dochodu. Podkresli¢ nalezy tez konieczno$¢ pobudzania

Administratio Locorum 8(3) 2009



16 Waldemar W. Budner

innowacyjnosci i przedsiebiorczosci spoteczenstwa, polepszania jakosci srodowiska
i sprawnosci dziatania administracji publicznej w wojewo6dztwach, a przede wszyst-
kim konieczno$¢ wzrostu spojnosci w wymiarze terytorialnym.
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subjectivity of regions against regional policy
and development.polish and European contexts

Abstract. Regions have become subjects of policy. In consequence the significance
of regional dimension of economy has increased. The article sets the relations between
regional configuration and the national economy. Against that background the change
in approach to the regional policy and regions’ development is described and its main
objectives and priorities are emphasized. The theme of the study in the first place is
the changes undergoing in Poland but also those in the EU. One of the basic questions
in regional policy is: does the policy aimed at the development of all regions
(regardless of the level of their economic competitiveness, developing problems and
spatial features) contribute to equalization of interregional differences and thus to the
development of the whole country.

Key words: regional development, regional policy, subjectivity of regions
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