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WSTEP

Publikowane w tym tomie opracowanie jest nieco zmieniong i uzupet-
niong wersjg ekspertyzy wykonanej na zaméwienie Ministerstwa Gospo-
darki. Przedstawione w nim poglady i opinie wypowiadane sg wytgcznie na
odpowiedzialno$¢ autoréw.

Polityka regionalna jest cze$cig polityki rozwoju. Polityke regionalng —
jak kazda polityke —emoze prowadzi¢ jedynie podmiot wyposazony w od-
powiednig wtadze. Polityka regionalna, aby byta skuteczna, powinna by¢
wiasciwie zinstytucjonalizowana oraz powinna dysponowac¢ odpowiednimi
instrumentami, w tym instrumentami finansowymi i prawnymi. Polityka
regionalna powinna mie¢ takze mocne podstawy informacyjne.

Stwierdzenia te wyznaczajg ramy opracowania. Poszczegdlne rozdziaty
odpowiadajg kolejnym wymienionym cechom polityki regionalnej. Roz-
dziat pierwszy omawia istote polityki regionalnej, jej relacje z polityka
rozwoju kraju oraz z innymi politykami wchodzacymi w jej skiad. Istotne
miejsce w tym rozdziale zajmuje omdwienie polityki prowadzonej przez
rzad centralny (interregionalnej) oraz ich relacje z polityka przestrzenna.
Rozdziat drugi przedstawia zatozenia, jakie zostaty przyjete w odniesieniu
do decentralizacji panstwa oraz ustroju wojewddztwa samorzagdowo-rzg-
dowego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zadan wiasnych regionu (a wiec
polityki intraregionalnej). Rozdziat trzeci prezentuje zarys systemu instytu-
cjonalnego polityki regionalnej rzadu, ze wskazaniami dotyczgcymi relacji
instytucji centralnych i regionalnych. W rozdziale tym oméwiono réwniez
instrumenty polityki regionalnej panstwa. W rozdziale czwartym przed-
stawiono propozycje zdecentralizowanego systemu finanséw publicznych,
w tym szczeg6towo finanse regionu (wojewddztwa), jak réwniez zaprezen-
towano zasady finansowania polityki interregionalnej. W rozdziale pigtym
omoOwione sg niezbedne przemiany w statystyce regionalnej.

W prowadzonych rozwazaniach wystepujg czeste odwotania do polityki
regionalnej i przestrzennej, ktéra jest prowadzona przez Komisje Euro-
pejska (por. rozdziat 6) oraz przez kraje cztonkowskie Unii Europejskiej
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iOECD. W wielu miejscach sa zamieszczone wskazania dotyczace badan,
ktore nalezatoby podjac¢ w celu stworzenia merytorycznych podstaw polityki
regionalnej panstwa.

Jednym z pytan, na ktére nalezaloby odpowiedzie¢, brzmi: czy po-
trzebna i mozliwa jest ustawa o polityce regionalnej. Odpowiedz, jaka
dajemy, jest negatywna. Ustawy o polityce regionalnej opracowac nie spo-
séb. Bylaby ona tworem sztucznym, nigdzie nie spotykanym. Prawo w swej
ztozonosSci jest jednym z instrumentéw realizacji polityki. Nie ma nigdzie
ustawy o polityce przemystowej, regionalnej, strukturalnej, lokalnej itp.
Ustawa ,,0 polityce regionalnej” stanowitaby wytom w polskim ustawodaw-
stwie odnoszacym sie do dziatalno$ci podmiotéw publicznych.

Negatywna odpowiedZ na pytanie o celowo$¢ tworzenia ustawy o po-
lityce regionalnej nie oznacza, ze polityka taka nie powinna mie¢ podstaw
prawnych. Przeciwnie — powinny one by¢ jasne i mocne. Podstawy te po-
winny by¢ jednak zawarte w zespole ustawodawstwa odnoszacego sie do
wielu sfer, z ktdrych organizacja terytorialna kraju jest sferg podstawowa.
Niniejsze opracowanie nalezy wiec traktowac jako zatozenia polityki regio-
nalnej w Swietle przysztego postulowanego stanu legislacji.

Niezbedna jest natomiast ustawa organizacyjna, okreslajaca zadania,
kompetencje oraz $rodki realizacji poszczegélnych podmiotéw prowadza-
cych polityke regionalng. Projekt takiej ustawy zostat przygotowany w In-
stytucie Spraw Publicznych i jest w niniejszej ekspertyzie potraktowany
jako jedna z ptaszczyzn odniesienial Ustawa ta nie bedzie oczywiscie re-
gulacja polityki regionalnej, wszelako stanowi niezbedna, cho¢ nie jedyng
przestanke realizacyjng takiej polityki. Bedzie ona bowiem determinowana
budzetem panstwa, raportem o stanie gospodarki panstwa, strategia roz-
woju kraju w horyzoncie kilkunastu lat, procesami integracji Polski z Unig
Europejska, duzymi przedsiewziecia inwestycyjnymi podejmowane przez
wtadze centralna. Politykaregionalna bedzie rowniez determinowana przez
zdecentralizowane inicjatywy regionalne.

Nowy ksztatt regiondw, usytuowanie polityki regionalnej panstwaw zre-
formowanej organizacji terytorialnej kraju oraz w zdecentralizowanym sys-
temie finanséw publicznych wymagajg zmian w istniejgcym ustawodaw-
stwie. W zwigzku z tym powinny by¢ uchwalone nastepujace ustawy zwig-
zane z zagadnieniem polityki regionalnej:

1. Ustawa o ustroju i funkcjonowaniu regionéw,
2. Ustawa o subwencjach,
3. Ustawa o finansach regionéw.

Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 1997.
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Ustawy, ktore winny by¢ zmienione, to:
1. Ustawa o planowaniu przestrzennym,
2. Ustawa o samorzadzie terytorialnym,
3. Ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych.

Oprécz tego nalezatoby do nowych warunkéw dostosowac przepisy
o pracownikach stuzb regionalnych, a takze znacznie zrewidowac ustawy
regulujace szczeg6lne dziaty administracji panstwowe;j.






ROZDZIAL 1.

POLITYKA REGIONALNA

1.1. Wewnetrzne i zewnetrzne wyznaczniki rozwoju Polski
w nadchodzgcych latach

Panstwa narodowe zmieniajg swoj charakter, coraz wiekszego znacze-
nia nabierajg w sferze gospodarczej korporacje transnarodowe, w sferze
ekonomiczno-politycznej organizacje miedzynarodowe (jak np. Unia Euro-
pejska), za$ w sferze gospodarczej i kulturalnej regiony dazgce do wiekszej
samorzadnosci. Decyzje o alokacji zasobdw technologicznych ifinansowych
w takim lub innym kraju czy czesci $wiata — a wiec decyzje, ktére bedg
ksztattowa¢ przyszto$¢ — sg podejmowane w wielkich transnarodowych
korporacjach. Wspétczesne procesy gospodarcze ograniczaja role gospo-
darki narodowej jako waznego os$rodka centralnego w dziedzinie decyzji
ekonomicznych irozwoju technologii. Powstajg zatem catkowicie nowe re-
lacje miedzy panstwem a przedsiebiorstwami, miedzy wtadzg ekonomiczng
i polityczna.

Przeksztatcenia technologiczne wzmacniajg globalny charakter gospo-
darki. Gospodarka Swiatowa przezywa obecnie wstrzags poréwnywalny
z okresem pierwszej ,rewolucji przemystowej”. U progu XXI wieku je-
steSmy bez watpienia Swiadkami wytaniania sie nowego sposobu produkcji,
ktory bedzie catkowicie niepodobny do tego, ktéry znamy z wieloletniego
doswiadczenia. Gtebokiej restrukturyzacji wymagaé bedg nie tylko trady-
cyjne gatezie przemystu, ale takze te, ktére do niedawna byty uznawane za
nowoczesne, jak np. przemyst motoryzacyjnyl.

W tej sytuacji rozw6j Polski w nastepnych dziesieciu latach powinien
by¢ podporzadkowany czterem podstawowym celom:

‘Juz obecnie widoczna jest skala zacofania tego przemystu w Europie, w poréwnaniu
zjego japonskim odpowiednikiem. O zacofaniu tym $wiadczy fakt, ze w fabrykach japoriskich
samochéd montuje sie 12 godzin, podczas gdy w europejskich az 20. Juz w niedalekiej przy-
sztosci kilka tysiecy os6b o odpowiednio wysokich kwalifikacjach bedzie wytwarza¢ tyle samo
samochod6w, ile obecnie produkuja dziesiatki tysiecy robotnikow.
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e utrzymania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, rzedu 6-7 pro-
cent rocznie, co powinno pozwoli¢ na pewne zblizenie poziomu PKB
na mieszkanca do poziomu w stabiej rozwinietych krajach zachodnio-
europejskich;

« dokonania gtebokiej zmiany strukturalnej, polegajgcej na przeksztatce-
niu sektorowej struktury zatrudnienia (silny spadek udziatu rolnictwa,
i przemystu, wzrost udziatu ustug), zmianie struktur wewnatrzdziato-
wych oraz struktury technologicznej. Spetnienie tych zadan wymaga
zwiekszenia udziatu akumulacji w PKB do ok. 25%;

e znacznego podniesienia poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa;

* integracji wedtug formuty ,,pie¢ plus jeden” (a wiec wraz z Wegrami,
Czechami, Estonig, Stowenig i Cyprem) z Unig Europejskg w la-
tach 2002-2005 na prawach petnoprawnego cztonka.

Rozwoj, ktéry miatby pozwoli¢ na osiggniecie tych celéw, powinien byé
oparty na nastepujacych zasadach: efektywno$¢ — wzrost — inwestycje —
restrukturyzacja — edukacja — panstwo ograniczone lecz silne — decen-
tralizacja — merytokratyczna zasada wynagradzania — réwno$¢ szans —
socjalna ostona najstabszych2. /

Taki zestaw celéw rozwoju kraju wynika z przeSwiadczenia, ze Polska
stanie sie elementem uktadu Swiatowego, ktéry przez najblizsze dekady be-
dzie poddany zaostrzajacej sie konkurencji i presji krajow oferujacych pro-
dukty wytworzone przez tanig i zdyscyplinowang site roboczg. Konkurencja
ta bedzie wzmacnia¢ gospodarczg i technologiczng polaryzacje Swiata. Pol-
ska moze znalez¢ sie w grupie krajow zaawansowanych cywilizacyjnie —
mozejednak zosta¢ zepchnieta do roli dostarczyciela nisko przetworzonych
produktow masowych, wykonywanych przez nisko ptatng site robocza.

Niestety, Swiadomos$¢é koniecznego, wynikajacego z przeksztatcen tech-
nologicznych, globalizacji gospodarki i nowego miedzynarodowego po-
dziatu pracy upadku wielu gatezi przemystu nie jest zbyt powszechna.
Przeciwnie, wiekszo$¢ politykéw gtosi teze o koniecznosci ochrony pol-
skich przedsiebiorstw przed konkurencjg zewnetrzng. Ochrona ta oznacza
jedynie spowolnienie agonii i spowoduje nieodwracalne straty w przyszio-
éci. W Polsce i w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej nie-
uchronnyjest upadek kopalf wegla kamiennego, znacznej czesci przemystu
hutniczego, metalurgicznego (w tym zbrojeniowego) oraz widkienniczego.
Kosztowne podtrzymywanie tych gatezi produkcji jest ekonomicznie niece-
lowe, prowadzac do marnotrawstwa srodkéw, ktére mogtyby by¢ przezna-

2Por. G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Hipoteza polaryzacji — strategia rozwoju a polityka re-
gionalna (w:) J. Kotodziejski (red.) Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.
Hipoteza, t. 2, CUP, Warszawa 1995.
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czone na restrukturyzacje starych regionéw przemystowych i ogélny roz-
woj kraju. Podtrzymywanie tych gatezi przemystu wynika po czesci z przy-
czyn spotecznych, by nie dopusci¢ do lawinowego wzrostu bezrobocia, ale
gtéwnie powodowane jest racjami politycznymi, obawa rzadzacych przed
niepokojami spotecznymi. Ta krétkowzroczna polityka wzmacniana przez
zwigzki zawodowe i populistycznie nastawione ugrupowania polityczne ha-
muje procesy restrukturyzacji i rozw6j gospodarczy kraju.

Zarysowane w nadchodzacych latach wyznaczniki rozwoju Polski majg
oczywiste odniesienia przestrzenne, uwarunkowania te wpltywajg na re-
alizacje celow ogolnokrajowych idlatego powinny sta¢ sie integralng czes-
cig polityki rozwoju.

Procesy ksztattowania sie terytorium panstwa polskiego charakteryzo-
wata bardzo znaczna dynamika, ktéra pozostawita wyrazne $lady w kra-
jobrazie kulturowym, a takze w strukturach demograficznych, etnicznych,
gospodarczych i spotecznych, réznicujac dzisiejsze terytorium Polski i wy-
znaczajac podziaty regionalne, znajdujgce sie u podstaw mniej lub bardziej
aktywnych ruchow spotecznych. Trwato$¢ sieci osadniczej i struktur agrar-
nych pokazuje wyraznie, ze obecne przestrzenne zréznicowanie procesow
gospodarczych ma bardzo stare, przedrozbiorowe korzenie. Wazne jednak
znaczenie dla ksztattu polskiej przestrzeni miaty takze procesy X1X wiecz-
nej industrializacji. Odrebne warunki rozwoju trzech terytoriéw, ktore
w 1918 r. weszty w skiad panstwa polskiego, pozostawity giebokie $lady,
ktore ujawnialy sie w poziomie wzrostu gospodarczego, sieci infrastruk-
tury (drogi, koleje), w zaawansowaniu proceséw urbanizacji, w systemie
prawnym, w zachowaniach ludnosci oraz w krajobrazie kulturowym.

Struktury przestrzenne charakteryzujg sie znaczna trwatoscig. Sg one
dos¢ stabo podatne na oddziatywania zewnetrzne. Nie sg to jednak zréz-
nicowania spetryfikowane — zmieniajg sie przeciez osrodki wzrostu i zmie-
nia sie relatywna gospodarcza i spoteczna sytuacja poszczegdlnych miejsc.

Czynnikiem takich przemian jest zmiana relacji miedzy cechami danego
obszaru a obowigzujagcymi na danym etapie rozwoju kryteriami lokaliza-
cji. Jak juz wielokrotnie wskazywano w literaturze, kryteria te w ostatnich
kilkudziesieciu latach zmienity sie dos¢ radykalnie, co spowodowato znane
przesuniecia osrodkéw dziatalnosci gospodarczej z ,,pasa mrozu” do ,,pasa
stonica”. Przesuniecie to byto wynikiem upadku wielu okregéw przemy-
stowych (przemystéw wydobywczych, hutnictwa, witékiennictwa, stoczni),
ktore przegraty konkurencje z krajami majacymi znacznie tafszg sile ro-
boczg; oraz przyspieszonego rozwoju regionow, ktdre dopiero w wyniku
przemian technologicznych uzyskaty swojg szanse, oferujgc nowemu prze-
mystowi lepsze warunki funkcjonowania (wykwalifikowana i zdyscyplino-
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wana sita robocza, dobra dostepno$¢, bliskie zaplecze naukowo-badawcze,
przychylno$¢ wtadz publicznych), ajego nowym kadrom korzystne warunki
zycia.

Jak wskazujg szerokie doswiadczenia miedzynarodowe, uktady lokalne
»Zle potozone”, czyliznajdujace sie wotoczeniu regionalnym, ktérego cechy
nie odpowiadajg aktualnie obowigzujgcym wymogom lokalizacyjnym, nie
moga wyrwac sie z zacofania, mimo znacznych czesto wysitkdw ponoszo-
nych przez nie same i panstwo, jak réwniez organizacje miedzynarodowe.
Przejscie z ,,fordyzmu” do ,,postfordyzmu”, czy — jak wolg inni — z gospo-
darki ,,przemystowej” czy nawet ,,ustugowej” do gospodarki ,informacyj-
nej”, premiuje takie cechy uktadu terytorialnego jak: zréznicowanie struk-
tury gospodarczej, dobra dostepno$¢ dzieki szybkim, niezawodnym i ela-
stycznym $rodkom transportu, blisko$¢ zaplecza naukowo-badawczego, wy-
sokie kwalifikacje zasobdw pracy, korzystne warunki zycia, a w tym bogate
Srodowisko kulturalne, dobrze rozwiniete zaplecze tzw. ustug okotobizne-
sowych. Sg to gtéwne cechy, ktére wspotczesnie powinien mie¢ region, by
uzyskac przewage konkurencyjng na globalnym rynku kapitatowym i inwe-
stycyjnym. Jest oczywiste, ze regiony stabe, o niskim poziomie rozwoju, pe-
ryferyjne, przejawiajg cechy wrecz przeciwstawne do wyzej wymienionych.
Stad tez ich wzgledne zacofanie ma ,,naturalne” tendencje do pogtebiania
sie, co wynika z tego, iz najbardziej progresywne dziedziny dziatalnosci go-
spodarczej i naukowo-badawczej skrzetnie unikajg takich wasnie miejsc,
a poszukujg lokalizacji na obszarach rdzenia (np. w Europie sg to obszary
tzw. ,,Archipelagu Europa” od Londynu do Mediolanu, atakze np. w ,,pasie
stofica” nad Morzem Srédziemnym od Genui do Barcelony).

W spdiczesne procesy rozwoju staja sie coraz silniej domkniete teryto-
rialnie. Mamy do czynienia z ,,lokalizacjg procesow globalnych”, polegajaca
na tym, ze innowacje obejmujace catg gospodarke Swiatowg sg wytwarzane
w stosunkowo niewielkiej liczbie dos¢ silnie domknietych uktadéw lokal-
nych. Miedzy tymi uktadami tworzg sie zaleznoSci wspotpracy i konkuren-
cji, a ich wzajemne powigzania sg znacznie silniejsze niz powigzania tych
uktadéw z ich wiasnym otoczeniem regionalnym. Do$¢ waska grupa me-
nedzerow i ,wytworcow innowacji” to nowa ,,klasa Swiatowa” (world class)
szukajaca szczegOlnie korzystnych warunkéw zycia i pracy, co tym silniej
predestynuje niektore tylko miejsca na $wiecie do odgrywania wiodacej
roli w tworzeniu innowacji i nowych technologii3. Tym wiekszg role we
wspotczesnych procesach rozwoju uzyskuje tez polityka intraregionalna.

3R.M. Kanter: The World Class. Thriving Locally in the Global Economy, Simon i Schuster,
New York 1995.
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Jest ona takze jednym z elementéw decentralizacji zadan i kompetencji
witadz publicznych, ktéra powinna wynika¢ z zasady subsydiarnosci.

Doswiadczenie miedzynarodowe wskazuje, ze w zasadzie na funk-
cjonowanie uktadow regionalnych nie ma wplywu ich wewnetrzne
zréznicowanie4. Nie jest wiec stuszna argumentacja wskazujgca na po-
trzebe wyréwnywania poziomu rozwoju miejsc i regionéw w celu zdy-
namizowania rozwoju obszaro6w najbardziej rozwinietych — ,lokomotyw
wzrostu”. Obszary te moga rozwija¢ sie do$¢ szybko bez ogladania sie na
»SpOznialskich”, nawet jezeli owi spdznieni w rozwoju znajdujg sie w ich
bezposrednim sasiedztwie.

Z doswiadczen zachodnioeuropejskich wynika, ze wspdéiczesne prze-
miany w strukturze czynnikdéw rozwoju i zwigzane z tym zmiany kryteriow
lokalizacji petryfikujg dotychczasowe podzialy na regiony silne i stabe. Te
sposrdd regiondw ,silnych”, ktére utrzymuja swoja przewage lokalizacyjng
w nowych warunkach, stajg sie jeszcze silniejsze, te za$ spos$réd regionéw
»Stabych”, ktore nie zyskaly swojej dziejowej szansy, majg mate szanse na
przetamanie zacofania i stagnacji. Mechanizmy wspo6tczesnego rozwoju nie
tworzg czynnikdw, ktére miatyby doprowadzi¢ do zmniejszenia réznic mie-
dzy regionami, zawezajac tym samym mozliwosci oddziatywania polityki re-
gionalnej panstwa. Przewaga regionéw ,silnych” nad ,,stabymi” nie maleje
nawet w krajach relatywnie wysoko rozwinietych, w ktérych podejmowane
sg dos¢ intensywne dziatania zmierzajace do jej zmniejszaniab.

Wobec powyzszych stwierdzen nietrafne jest formutowanie ,strategii
rozwoju zréwnowazonego”, poniewaz nie jest mozliwa jej realizacja. Okre-
$lenie to zawiera wewnetrzng sprzecznos$¢, poniewaz istotg rozwoju jest
brak rownowagi i jego nieréwnomierno$¢ na danym terytorium. Rozwdj
ma miejsce na niektérych tylko obszarach i dopiero jego efekty sg nastep-
nie transferowane na inne tereny6. Ponadto tendencje do przestrzennej
polaryzacji rozwoju maja charakter obiektywny i sg w zasadzie — w obec-
nej fazie rozwoju — nieodwracalne.

Jezeli przyjmuje sie te zatozenia, to tym samym wyznacza sie pole war-
tosci, na ktérych podstawie mozna formutowac cele polityki przestrzennej

4Robert D. Putnam, Demokracja w dziataniu, Wyd. Znak, Krakéw 1995, str. 178-179.

5Zréznicowania miedzyregionalne powigkszyty sie od korica lat 10-tych:,, Zostaty onezwigk-
szone przezfale liberalizmu, prywatyzacji, priorytet przyznany sektorowi prywatnemu oraz spadek
wydatkéw publicznych — pisze Ricardo Pctrclla./l/)v wzmocniépozycje regionu, postawiono na
techologie informacji i komunikacji, ktére miaty sprzyja¢ dekoncentracji i decentralizacji decyzji.
W rzeczywisto$ci nastapity procesy odwrotne, a mianowicie centralizacja i specjalizacja regionéw”™
(Petrella R. 1993: Recueil d articles, Bruxelles).

6D latego w Koncepcjipolitykiprzestrzennego zagospodarowania kraju opracowanej w 1997 r.
w Rzadowym Centru Studiéw Strategicznych przyjeto doktryne réwnowazenia rozwoju jako
podejscie realistyczne.
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(regionalnej) panstwa. Polityka ta powinna by¢ zorientowana na osigganie
strategicznych celéw catej polskiej gospodarki, a zatem wspiera¢ dziatania
proinnowacyjne, zwiekszajace efektywno$¢ inwestycji oraz konkurencyj-
nos¢ Polski jako czesci uktadu Swiatowego na globalnych rynkach kapita-
towych, towarowych i ustugowych.

Cele czysto ekonomiczne nie moga jednak by¢ celami jedynymi. Do
zadan panstwa nalezy dbanie o integralnosci terytorium kraju i bezpie-
czenstwa mieszkancoéw oraz zapewnienie wszystkim obywatelom poziomu
zycia uznanego w danych warunkach za minimalny, a takze wyréwnywanie
szans w uzyskaniu wyksztatcenia. Nie nalezy tego jednak odczytywac jako
postulatu bezwarunkowego zaspokajania uzasadnionych potrzeb spotecz-
nych bez wysitkéw ze strony samych zainteresowanych, wrecz przeciwnie:
nalezy stymulowac ich aktywno$é¢ oraz samoodpowiedzialno$¢ (np. pod-
jecie decyzji o migracji do miejsca, ktore oferuje lepsze warunki pracy
izycia)7.

1.2. Polityka przestrzenna — polityka interregionalna —
polityka intraregionalna

W pluralistycznym systemie politycznym oraz w gospodarce rynkowej
panstwo moze wptywaé jedynie posrednio na przestrzenne zachowania
niezaleznych podmiotéw: os6b, gospodarstw domowych, przedsiebiorstw
pozarzagdowych organizacji itp. Stosujac polityke przestrzenng, majednak
pewne, choé ograniczone, mozliwos$ci wptywania na rozmieszczenie proce-
s6w spoteczno-gospodarczych w przestrzeni.

Polityka przestrzenna to usystematyzowane oddziatywania wtadz publicznych na prze-
strzenne zachowania podmiotéw gospodarujgcych, niezaleznie od istniejgcych podziatow
administracyjnych. Polityka przestrzenng panstwa sa dziatania podejmowane przez rzad
centralny oraz jego agendy, w tym takze terenowe.

Do zasadniczych zadan polityki przestrzennej Polski w nadchodzacej
dekadzie nalezy zaliczy¢8:
1. Utrzymanie policentrycznej struktury polskiego systemu osadniczego,
ktérego cechg jest relatywnie dobrze zréwnowazona sie¢ osadnicza

7Zwigkszenie mobilno$ci przestrzennej zasobéw — w tym ludno$ci — jest upatrywane
nawet przez Komisje Europejska jako jeden z warunkéw uzyskania wiekszej spéjnosci spo-
tecznej.

8Por. Koncepcje polityki przestrzennego zagospdoarowania kraju, przygotowng przez RCSS
w 1997 r. Koncpecja ta stanowi jedng z podstaw niniejszej ekspertyzy.
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ibrak dominacjijednego wielkiego osrodka miejskiego czy regionu nad
resztg kraju (poza wojewodztwem katowickim). W tej korzystnej sytu-
acji nie wydaje sie, by Polska powinna podejmowac¢ dziatania, ktérych
celem bytoby ostabienie dominacji wielkich miast. Przeciwnie, polityka
przestrzenna panstwa powinna wspiera¢ osrodki o ponadregionalnej
randze jako gtdwne centra rozwoju gospodarczego i postepu techno-
logicznego. Ponadto powinna dazy¢ do przyspieszenia rozwoju tych
osrodkéw ponadregionalnych, ktére sg stosunkowo stabiej rozwiniete,
a ktére nie moga by¢ zastagpione przez inne. Rozwdj dwdéch rodzacych
sie aglomeracji we wschodniej czesci kraju, Biategostoku i Rzeszowa,
a takze Lublina, powinien sie opiera¢ na petnym wykorzystywaniu im-
pulsow ptyngcych z przygranicznej wspotpracy miedzynarodowe;j.

2. Wykorzystanie jednego z najwiekszych atutéw Polski w konkurencyjnej
przestrzeni gospodarki $wiatowej: potozenia na osi Wschod-Zachdéd.
Opdznienia w budowie nowoczesnych korytarzy transportowych, ktore
wpisywalyby sie w sie¢ transeuropejska jest jednym z najwazniejszych
zaniedban. Konkurencyjne trasy transportowe na potudnie (Czechy-
-Stowacja) i na pétnoc (kombinowany transport morsko-drogowy) od
Polski sg obecnie bardzo szybko budowane. Wptyw korytarzy trans-
portowych na rozwdj regiondéw, przez ktore beda przechodzity, jest
ograniczony ibedzie sie objawiatjedynie punktowo: na przecieciu szla-
kéw, w poblizu weztdw komunikacyjnych, przejs¢ granicznych itp.9.
Autostrady i szybka, elastyczna kolej majg znaczenie ogolnokrajowe,
a ich rola regionalna jest wtérna i czesto konfliktowa. Kluczowe zna-
czenie ma natomiastjakos¢ przejs¢ granicznych, bedaca obecnie jednym
z powazniejszych hamulcéw petniejszej integracji gospodarczej Polski
z uktadem miedzynarodowym.

3. Wykorzystanie wspotpracy przygranicznej jako waznego czynnika roz-
woju regionéw i catego kraju. Rola granicy nie ogranicza sie jedynie do
wymiany handlowej w pasie przygranicznym, ale polega takze na wspét-
pracy w zakresie ochrony $rodowiska, infrastruktury, gospodarki komu-
nalnej (w miastach podzielonych granicg); przeptywie kapitatu inwesty-
cyjnego itp. Ponadto ruch tranzytowy wzdtuz szlakéw komunikacyjnych
prowadzacych do przejs¢ granicznych moze wptywaé na gospodarke
gmin, ktdre te szlaki przecinaja. Blisko$¢ granicy — obok oddziaty-
wan korzystnych — powoduje rowniez wiele zaktécen (nadmierny ruch
drogowy na szosach o niewystarczajgcych parametrach) izagrozen (nie-

9Por. analize tych zagadnien dokonang przez Wojciecha Suchorzewskiego, Miejsce Pol-
ski w europejskim systemie infrastruktury (w:) A. Kuklifnski (red.), Problematyka przestrzeni
europejskiej, EUROREG, Warszawa 1997.
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legalna migracja, przemyt, przestepczo$¢). Ponadto nier6wnowaga po-
tencjatéw gospodarczych po obu stronach granicy polsko-niemieckiej
powoduje, ze nie jest wykluczone trwate uzaleznienie technologiczne
polskich wytworcédw od niemieckich zleceniodawcow (a wiec utrwalenie
sie wspOtpracy transgranicznej na zasadzie tzw. ,,przerobu konfekcjono-
wanego”). Polska polityka przestrzenna powinna wspiera¢ pozytywne
aspekty wspotpracy transgranicznej, a jednocze$nie dgzy¢ do minima-
lizowania wptywoéw negatywnych10.

4. Poprawe stanu $rodowiska naturalnego wszedzie tam, gdzie jest ono
zniszczone lub powaznie zagrozone, utrzymanie réznorodnosci biolo-
gicznej iwspieranie mechanizméw samoregulacji przyrodniczej w ukta-
dach ekologicznych zagrozonych w niewielkim stopniu. Polska stanowi
jedno z najcenniejszych ogniw europejskiego systemu ekologicznego,
a niektore z jej obszardéw to zasoby przyrodnicze o istotnym znaczeniu
w ekologicznej rownowadze kontynentu. Zmiana podejscia do $rodo-
wiska naturalnego, polegajgca na przejsciu od ochrony przyrody do
systemowych uje¢ funkcjonalnych, pocigga za sobg odmienne od do-
tychczasowego spojrzenie na polska przestrzen. Obszary o szczegélnych
walorach przyrodniczych zostaty potgczone korytarzami ekologicznymi
i razem z nimi stanowig ,,sie¢ ekologiczng”. Wiaczenie Polski do eu-
ropejskiej sieci ECONET-u wyznacza nowe tereny objete szczegdlng
ochrong $rodowiska. W polityce przestrzennej panstwa obszary te po-
winny zosta¢ objete specjalnymi dziataniami i przepisami.

Jednym z podmiotéw gospodarujacych sgjednostki terytorialnego po-
dziatu kraju, w tym takze regionalne. Pafnstwo (rzad centralny) moze i po-
winno na nie oddziatywac przez polityke regionalng, ktérej adresatami sa
w okreslony sposob zdefiniowane regiony (por. rozdz. nastepny). Polityke
takg bedziemy okresla¢ jako interregionalna.

Polityka interregionalna to usystematyzowane oddziatywanie na ob-
szary bedgce wyodrebnionymi ponadlokalnymi jednostkami terytorial-
nego podziatu administracyjnego kraju (regiony). Polityka interregio-
nalna panstwa to dziatania podejmowane przez rzad centralny oraz jego
agendy, w tym takze terenowe.

10Por. Bolestaw Winiarski, Zbigniew Przybyta, Zygmunt Bobowski, Rola wspétpracy trans-
granicznej w rozwoju lokalnym i regionalnym (na przyktadzie wojewddztw zachodnich), (w:)
G. Gorzelak (red.) Przemiany polskiej przestrzeni, op. cit.
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Jezeli regiony sg wyposazone we wtadze (a wiec majg pewien zakres sa-
morzadu), to moga oddziatywac na procesy rozwoju zachodzgce na swoim
terenie. Czyniac to, wiadze regionalne prowadzg polityke intraregionalna.

Polityka intraregionalna to usystematyzowane oddziatywanie na pro-
cesy rozwoju spoteczno-gospodarczego zachodzgce na obszarze regionu.
Polityka intraregionalng sg dziatania podejmowane przez samorzadowe
wiadze regionu oraz ich agendy.

W panstwach Unii Europejskiej istnieje takze trzeci ponadnarodowy
poziom polityki przestrzennej i regionalnej. Jest to juz takze widoczne
w Polsce, dzieki programom pomocy PHARE, jak np. Crossborder, Comet,
Struder, Rapid. Wejscie Polski do Unii Europejskiej spowoduje znaczne
wzmocnienie miedzynarodowego charakteru polityki przestrzennej (w tym
regionalnej).

Tak wiec (w wiekszosci krajow) na kazdym poziomie istnieje odrebny
podmiot polityki regionalnej. Na poziomie ponadkrajowym jest to orga-
nizacja miedzynarodowa (np. Unia Europejska ijej Komisja). Na poziomie
krajowym jest to rzad centralny. Na poziomie regionalnym sg to samorza-
dowe wiadze regionu. W chwili obecnej w Polsce, obok zaczatkéw poziomu
miedzynarodowego, istnieje tylko jeden — krajowy — szczebel polityki re-
gionalnej, poniewaz obecne wojewddztwa, nie majac wybieralnych wiadz
samorzgdowych, nie sg samodzielnym, niezaleznym od rzgdu podmiotem.

1.3. Polityka interregionalna a polityki sektorowe

W Polsce nie ma regiondw, totez rzad centralny moze jedynie prowa-
dzi¢ przestrzenng dystrybucje $rodkéw finansowych i/lub rzeczowych na
wybranych przez siebie terytoriach. Dotychczasowa polityka regionalna
111 Rzeczypospolitej realizowana jest zatem wy#acznie przez rézne instytu-
cje funkcjonujace na szczeblu krajowym — ministerstwa i urzedy centralne.
W Polsce istnieje wiec jedynie polityka interregionalna, brak natomiast
mozliwosci do zaistnienia polityki intraregionalnej.

Polityke prowadzongprzez rzad cechuje brak koordynacji w dziataniach
poszczegolnych resortéw, a nawet znaczny chaos. Kazdy z resortéw ma
wiasng polityke przestrzennej alokacji $rodkéw. Srodki te, w catoéci dosé
znaczne, sgjednak bardzo rozproszone, co nie pozwala na skoncentrowanie
dziatan majacych na celu rozwigzanie jakiego$ problemu. Nieskoordyno-
wanie dziatan jest pogtebiane przez istnienie w Polsce kilkunastu siatek
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terytorialnej administracji resortowej, powszechnie zwanych administra-
cjami specjalnymi. Pytanie o mozliwos$¢ koordynacji takich dziatan pozo-
staje otwarte, podobnie zresztg jak pytania o ich efektywnos$¢, skutecznosé
i racjonalno$¢ ekonomiczng. W efekcie zachodzi spore marnotrawstwo
szczuptych srodkéw finansowych wydatkowanych z budzetu panstwa. Po-
niewaz brak pogtebionych badan na temat regionalnej alokacji srodkéw
finansowych (podjecie takich badan jest niezbedne), trzeba ograniczy¢ sie
jedynie do wyrywkowych przyktadow.

Ogromne $rodki sg wydatkowane z budzetu panstwa na zwalczanie bezrobocia ijego
skutkéw. W praktyce pienigdze przeznaczane sagtownie na zasitki dla bezrobotnych. Dodat-
kowe $rodki uzyskuja ponadto obszary (gminy), w ktérych bezrobocie przekracza okre$lony
poziom. Jednak ani Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej, anijego terenowe agendy nie sg
nastawione na promowanie aktywizacji zawodowej bezrobotnych, tak wiec wiekszo$¢ kwot
wydatkowana jest na zasitki, czyli pomoc spoteczng. Pomoc te otrzymuja przede wszystkim
najstabsze ekonomicznie regiony. Znaczne $rodki przeznaczane sg takze na pomoc socjalna,
rozdzielang za posrednictwem urzedéw gmin. Sa one kierowane do gmin bez znajomosci
lokalnych warunkéw. Pomoc ta jest wiec czesto rozdzielana niewtasciwie i znaczne kwoty
sg w ten sposdb marnotrawione.

Wyraznie sektorowy charakter maja $rodki przeznaczane na podtrzymywanie upadaja-
cych wielkich przedsigbiorstw panstwowych. Sg to subwencje bezpos$rednie w postaci dotacji
igwarantowanych kredytow oraz posrednie polegajace na umorzeniach zalegtych podatkéw
czy sktadek na ZUS. Beneficjantami sg: gornictwo, hutnictwo, przemyst zbrojeniowy, a wiec
regiony skupiajace tzw. wielkoprzemystowa klase robotnicza. W tym przypadku gtéwnym
podmiotem polityki regionalnej jest Ministerstwo Finanséw.

Roéwnie duze, jezeli nie najwieksze $rodki, wydatkowane s przez Agencje Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARMR). Agencja ta oferuje przede wszystkim doptaty
do oprocentowania kredytéw. Uzyskanie taniego kredytu uzaleznione jest od pewnych wa-
runkéw, jednakowych w catej Polsce. Prawdopodobnie jego wykorzystanie jest regionalnie
zréznicowane i zalezy zapewne od przedsiebiorczosci rolnikéw i sprawno$ci bankéw. Po-
niewaz Agencja nie réznicuje regionalnie swojej polityki pomocowej, to trudno jest méwic
o0 jej restrukturyzacyjnej i modernizacyjnej dziatalnos$ci. Jest to po prostu przepompownia
pieniedzy z budzetu panstwa na rzecz jednej z grup spoteczno-zawodowych.

Ministerstwo Rolnictwa obok dziatalnosci ARMR patronuje jeszcze innym projektom
majacym implikacje regionalne, jak np. programowi uprzemystowienia wsi, ktérego celem
jest promowanie zaktadania przedsiebiorstw przemystowych na wsi — badZ nowych, badz
przenoszonych z sasiednich miast. Uprzemystowienie wsi ma zmniejsza¢ bezrobocie w rol-
nictwie oraz zmniejsza¢ dojazdy do pracy ze wsi do miast. Program ten wydaje sie nie tylko
sprzeczny zracjonalng politykaregionalna, ale ponadtojest niemozliwy do realizacji. Oparty
jest bowiem na zatozeniu, ze istotnym kryterium lokalizacji dziatalno$ci produkcyjnej jest
wolna sita robocza, podczas gdy wspdtczesnie ten czynnik odgrywa drugorzedna role w sto-
sunku do stanu infrastruktury technicznej i spotecznej (np. uniwersytet) oraz dostepnosci
transportowej ( np. lotnisko) i komunikacyjnej. Ponadto w kraju tak stabo wyposazonym
w ustugi, miejsca pracy nalezy tworzy¢ przede wszystkim w tym dziale gospodarki.

Swoistg polityke regionalng prowadzi takze Ministerstwo Zdrowia. Przyktadem ta-
kich dziatan byto przeniesienie czesci funduszu ptac z jednych wojewo6dztw, gdzie etatow
lekarskich byto zbyt duzo, do innych, gdzie byto ich zbyt mato. Jest to oczywiscie jeden
z przyktadéw absurdalnej centralizacji, poniewaz ministerstwo nie powinno dzieli¢ zadnych
pieniedzy, a szpitale i przychodnie powinny by¢ utrzymywane przez kasy chorych i/lub przez
samorzady.
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Obecna polityka regionalna prowadzona przez resorty jest reliktem
centralnie sterowanej gospodarki nakazowo-rozdzielczej i powinna znik-
ngé wraz z decentralizacja funkcji panstwa. Istotne jest to, by dziatania po-
dejmowane przez r6zne agendy rzagdowe bylty wzajemnie przestrzennie sko-
ordynowane, cho¢ jest oczywiste, ze nie wszystkie oddziatywania panstwa
na gospodarke moga by¢ przedmiotem polityki przestrzennej. Przyszta po-
lityka interregionalna, podporzagdkowana zasadzie efektywnos$ci, powinna
odpowiadac za ksztattowanie warunkdéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej na danym obszarze, z zachowaniem ograniczenn odnoszacych sie
np. do sfery Srodowiska naturalnego.

Wazne jest wydzielenie w obrebie tych polityk sektorowych, ktére maja
istotne skutki przestrzenne, ich czesci aprzestrzennych. Na przyktad po-
lityka naukowa moze mie¢ dwie sktadowe: pozaregionalng wtedy, Kiedy
odnosi sie do badan naukowych prowadzonych w okreslonych dziedzinach
lub w okre$lony sposob (np. nad nowymi technologiami) oraz przestrzenna,
zgodng z zatozeniami polityki regionalnej (np. silniejsze wspieranie okre-
$lonych placdwek naukowych lub akademickich, potozonych w o$rodkach
uznanych za wazne z punktu widzenia polityki regionalnej panstwa). Po-
dobne sktadowe mogg istnie¢ takze w polityce przemystowej, rolnej, tech-
nologicznej, spotecznej, edukacyjnej, mieszkaniowej itp. Segmenty prze-
strzenne poszczegdlnych polityk sektorowych musza byé podporzadkowane
zatlozeniom polityki przestrzennej iinterregionalnej panstwa, nie za$ zato-
zeniom polityk sektorowych. Tak wiec wszelkie przestrzenne réznicowanie
instrumentéw finansowych i administracyjnych, stosowane przez poszcze-
golne sektory, powinno by¢ traktowane jako cze$¢ polityki przestrzennej
i interregionalnej, nie zas$ jako autonomiczne dziatanie poszczeg6lnych
ministerstw.

1.4. Modele polityki regionalnej

Wsrod réznych typow polityki regionalnej mozna wyréznic¢ te, ktérych
celem jest poprawa sytuacji okreslonego regionu (regionéw) — na sche-
macie kolumna A — oraz te, ktorych celem jest uzyskanie lepszej sytuacji
w skali catego kraju— na schemacie kolumna B. W pierwszym ujeciu celem
dziatan jest konkretny region, w drugim ujeciu interes regionu jest pod-
porzagdkowany celom ogolnokrajowym. Klasycznymi przyktadami polityk
zorientowanych ,regionalnie” sg dziatania zmierzajgce do przyspieszenia
rozwoju regionow zacofanych (na schemacie typ Al) oraz pomoc regionom
poddanym procesom giebokiej restrukturyzacji (typ A2). Sg to przykiady
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znane z praktyki XV1 Dyrekcji Generalnej Komisji Europejskiejll. Za-
mierzenia uzyskania wiekszego wyréwnania poziomu rozwoju napotykajg
na bariere ,,proceséw dtugiego trwania”. Jak juz wskazywali$my, réznice
miedzyregionalne sg z reguty produktem historycznym, majagcym swe uwa-
runkowania naturalne i kulturowe, totez ich szybkie przezwyciezenie jest
bardzo trudne (a czesto wrecz niemozliwe). Interwencja w regionach upa-
dajgcego przemystu jest znacznie bardziej skuteczna, poniewaz konwer-
sja starej bazy materialnej i przekwalifikowanie pracownikéw okazuje sie
zadaniem ftatwiejszym niz budowa tej bazy od podstaw i podejmowanie
programu edukacyjnego od szczebla podstawowego.

Schemat 1.
System celéw polityki regionalnej

Cel A: poprawa w regionie
Wariant Al: pomoc stabym
« wyréwnujaca polityka regionalna ,,as-
sisted areas” — regiony celu 1, 5b
* priorytety:

Cel B: poprawa w catym kraju
Wariant BI: réwnowazenie struktury prze-
strzennej
* ograniczanie dominacji jednego
os$rodka: Francja — Paryz, Warszawa

— infrastruktura 1965-1970
— kwalifikacje e priorytety:
— instytucje — deglomeracja,

« watpliwa skuteczno$¢ (ten sam pro-
blem regionalny przez dekady)

— wspieranie uktadéw réwnowaza-
cych

zupetnie nieskuteczna — w deglome-
rowanym os$rodku powstaje wiecej no-
wych firm niz zostaje zdeglomerowa-

nych

Wariant A2: pomoc regionom tracacym trady-
cyjng baze ekonomiczng

« reakcja na restrukturyzacje przemystu
— regiony celu 2
priorytety:
— odnowa zabudowy
— szkolenie zawodowe

Wariant B2: wspieranie regionéw o znaczeniu
kluczowym w skali catego kraju
« regionalizacja strategicznych celéw

— $rodowisko rozwoju kraju: COP, Randstad Holland
— poprawa wizerunku regionu « priorytety: wspieranie regionéw klu-
e stosunkowo duza skuteczno$é czowych w realizacji celéw strategicz-
nych
« skuteczno$¢ ograniczona oporem po-
litycznym

W ujeciu drugim, w ktorym polityka regionalna jest zorientowana na
cele ogdInokrajowe, mozna wyrézni¢ dwa rodzaje prowadzonych dziatan.
Czesto spotykanym celem jest w tym przypadku ograniczenie roli jednego

liDyrekcja Generalna XV jest dyrekcjg odpowiedzialng za polityke regionalng Komisji
Europejskiej. Rozdzial 6 przedstawia analize polityki regionalnej Wspdlnoty Europejskiej
i Unii Europejskiej.
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wielkiego o$rodka miejskiego, ktéry wraz ze swoim bezposrednim zaple-
czem dominuje nad resztg kraju. Klasycznym przykiadem jest Francja,
w ktorej ,,problem regionalny” wiasnie na tym polegal2. Podobne zja-
wisko wystepuje takze na Wegrzech, a w mniejszej skali rowniez w Austrii
i Portugaliil3. DoSwiadczenia francuskie nie sagjednak zachecajace. Ani ak-
tywna deglomeracja Paryza, ani tez silne wspieranie tzw. ,,metropolii réw-
nowagi” nie zdotato zmniejszy¢ dominacji regionu stotecznego. Ani wyrow-
nywanie réznic ,,od dotu” (awiec przez ,,podcigganie” najstabszych), ani ich
wyréwnywanie ,,0d goéry” (przez ostabianie dominacji oSrodkéw najwyzej
rozwinietych) nie jest w stanie zmieni¢ historycznie uksztattowanych struk-
tur funkcjonalno-przestrzennych wystepujacych w poszczeg6inych krajach,
a takze w uktadzie kontynentalnym i $wiatowym.

Odmiennym modelem polityki regionalnej jest model okreslony
jako B2. Polityka regionalna jest tu podporzagdkowana priorytetom polityki
rozwoju catego kraju. Pionierskim przedsiewzieciem, bedgcym doskona-
tym przyktadem tego typu polityki regionalnej, byta budowa Centralnego
Okregu Przemystowego w drugiej potowie lat 1930-tych, a — na mniejszg
skale — portu w Gdyni od 1928 r. Oba te programy rozwoju regionalnego
wynikaty z analiz potrzeb catego kraju: uzyskania bezposredniego dostepu
do morza oraz zbudowania, w mozliwie bezpiecznie potozonym regionie
kraju, nowoczesnego kompleksu przemystowo-militarnego. Nalezy pod-
kresli¢, ze decyzja o budowie COP nie wynikata z faktu, ze obszary, na
ktérych powstawat, byly stabo rozwiniete, ale byta rezultatem realizacji
celéw nadrzednych, o strategicznym znaczeniu dla cetgo panstwa.

Polska polityka interregionalna prowadzona przez rzad centralny
powinna by¢ podporzadkowana korzysciom ogolnokrajowym. Polityke,
ktorej celem jest poprawa sytuacji w regionach, powinny prowadzi¢ same
regiony.

12Jak podaje sie w pracy Towards New European Space, Hannover 1995, lle-de-France
koncentruje: 19% ludnos$ci Francji, 25% matych i $rednich firm, 27% produkcji przemystu,
28% wartosci dodanej, 30% studentéw uniwersytetdw, 40% personelu zarzadzajacego, 42%
rzadowych zasob6w finansowych, 55% badaczy pracujgcych w firmach prywatnych, 78% firm
spos$rdod 200 najwiekszych firm oraz 90% panstwowych dotacji do publicznego transportu.
Nastepny na liscie region, Rhone Alpes, reprezentuje potencjat trzykrotnie mniejszy od po-
tencjatu regionu paryskiego (str. 22).

13Koncentracja w Budapeszcie jest poréwnywalna z dominacja Paryza. W Budapeszcie,
zamieszkiwanym przez 20% ludnosci Wegier, znajduje sie 56% wszystkich firm z kapitatem
zagranicznym, ponad 60% pracownikéw naukowych, ponad 70% komputeréw osobistych,
wszystkie zarzady bankéw. Podobnie Lizbona koncentruje ponad 80% wszystkichjoint ventu-
res zarejestrowanych w Portugalii.
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1.5. Cele polityki interregionalnej panstwa

Cele polityki panstwa i regionéw powinny by¢ dobrze okre$lone oraz
wzajemnie skoordynowane. Istniejg dwa gtéwne cele polityki interregio-
nalnej:

e stymulowanie rozwoju regionu po to, by zwiekszy¢ jego konkurencyj-
no$¢ wobec regionéw krajow sasiednich;

« wspieranie zacofanych regionéw o matych szansach rozwojowych po to,
by w ten sposob zmniejszy¢ réznice miedzy poszczeg6lnymi obszarami
danego kraju.

W przypadku regionéw wspieranych w celu zwiekszenia ich konkuren-
cyjnosci mozna mie¢ do czynienia z roznymi typami regionéw: moga to by¢
np. stare okregi przemystowe, aglomeracja stoteczna, aglomeracje majgce
szanse na uzyskanie rangi miedzynarodowej, miasta portowe, wezty mie-
dzynarodowej komunikacji lotniczej, obszary o wszczeg6lnych walorach
turystycznych, obszary przygraniczne.

W przypadku regionéw zacofanych na ogdt ma sie do czynienia z obsza-
rami rolniczymi o stabych warunkach przyrodniczych na produkcje rolna,
a takze z terenami goérskimi. Sa to z reguty regiony potozone peryfeiyjnie
w stosunku do krajowych i miedzynarodowych o$rodkéw rozwoju. Regiony
te cechuje zmniejszanie sie dochodoéw ludnosci, pogarszanie standardu jej
obstugi i postepujgca depopulacja. W takich przypadkach pomoc moze
by¢ celowa, aby np. zahamowac¢ odptyw ludnos$ci czy dopomdc w tworze-
niu warunkéw nowych rodzajoéw aktywnosci, jak np.turystyka na terenach
gorskich.

Poniewaz zawsze mamy do czynienia z ograniczonymi $rodkami, cele
te sq wzajemnie sprzeczne, bowiem dazenie do realizacji jednego z nich
zabiera $rodki, ktdre mogtyby by¢ przeznaczone na realizacje drugiego.
Z powodu szczuptosci Srodkow finansowych wspieranie regionéw przez
rzad centralny musi by¢ selektywne, to znaczy kierowane przede wszystkim
tam, gdzie wykorzystanie naktaddw moze da¢ najlepsze wyniki.

Nalezy podkresli¢, ze nie istnieje jednoznaczny zespdt kryteriow, na
ktorego podstawie mozna ocenié¢, ktére wyniki sg lepsze, ktdre za$ gorsze.
Z punktu widzenia celéw ekonomicznych np. wspieranie regionéw stabych
jest mato celowe, poniewaz z reguty nie przynosi, przynajmniej w krotkim
i Srednim okresie, spodziewanych efektow, a ogranicza mozliwosci regio-
now najsilniejszych, majacych najwiekszy wptyw na procesy rozwoju catego
kraju. Pomoc ta z requty ma charakter gwasi-socjalny. Jej udzielenie moze
byéjednak celowe z powoddw pozaekonomicznych, np. czysto politycznych,
bowiem pozostawienie regionéw stabych bez pomocy moze prowadzi¢ do
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niepokojow spotecznych lub sta¢ w sprzecznosci z okreslonym systemem
wartos$ci ideologicznych.

Szczegbtowe sformutowanie celdw polityki regionalnej nastepuje po
dokonaniu podstawowych wyboréw politycznych miedzy polityka wyréwny-
wania roéznic regionalnychl4 (strategia przetrwania) ipolityka zwiekszajaca
aktywnos¢ i konkurencyjnos¢ (strategia rozwoju). Wybor celéw jest w obu
przypadkach jasno okres$lony i nie ma mozliwosci jednoczesnej realizacji
obu strategii. Wyjatkiem moze by¢jedynie wyréwnawczy transfer srodkow
do najbiedniejszych regiondw w celu zapewnienie okre$lonego przez pan-
stwo minimalnego standardu ustug obowigzujgcego na catym terytorium
panstwa, w zakresie szkolnictwa podstawowego oraz podstawowej opieki
zdrowotnej i socjalnej.

Wyhér miedzy rownos'cig a efektywnoscia, ktdrego muszg dokona¢ po-
litycy formutujgcy polskg polityke interregionalng na nadchodzgce kilka-
nascie lat, nalezy rozstrzyga¢ na rzecz wspierania przez polityke interre-
gionalng panstwa dziatan proinnowacyjnych, zwiekszajacych efektywno$é
inwestowanych naktadéw oraz konkurencyjnos$¢ Polski na globalnych ryn-
kach pracy wysoko kwalifikowanej, kapitatowych, towarowych i ustugo-
wych. Elementy prowyréwnawczej polityki regionalnej mozna wprowadzac
dopiero po osiggnieciu celu nadrzednego, tzn. przetamania zapéznienia
cywilizacyjnego kraju przez szybki wzrost gospodarczy i gtebokie zmiany
strukturalne w gospodarce i strukturze spoteczno-zawodowej15.

W ciggu kilkunastu najblizszych lat polska polityka interregionalna po-
winna by¢é nastawiona na pomoc regionom stabiej rozwinietym jedynie
w takim zakresie, wjakim jest to konieczne, by unikna¢ napie¢ spotecznych
zagrazajacych procesom rozwoju kraju. Pomoc moze by¢ udzielana w przy-
padku zagrozenia niektérych regionéw przez dtugotrwaty, absolutny regres
(a nie tylko relatywny, w stosunku do szybciej rozwijajacych sie terenéw),
co mogtoby prowadzi¢ do trwatej marginalizacji pewnych zbiorowosci te-
rytorialnych.

W nadchodzacych latach tylko w sytuacjach ekstremalnych mozna be-
dzie dopusci¢ do uprawiania politykiw Polsce regionalnej wjej tradycyjnym,

14Czesto uzywa sie okres$lenia ,, dysproporcje” regionalne. Jest to jednak w wiekszosci przy-
padkéw nieuprawnione, bowiem o dysproporcjach mozemy moéwi¢ dopiero po okresleniu
»proporcji”, awiec zréznicowanie pozadanego (wtasciwego). Nie wszystkie réznice sa dyspro-
porcjami. Trudno bytoby np. uzna¢ za ,,proporcjonalne” jednakowe nasycenie siecig kolejowg
regiondw katowickiego i suwalskiego — w tym przypadku dysproporcja bytby brak réznic
miedzy tymi dwoma regionami.

15Takie wtasnie podejscie prezentuje zaréwno Koncepcja politykiprzestrzennego zagospoda-
rowania kraju przygotowana w 1997 r. przez RzCSS na podstawie prac zespotu pracujgcego

w latach 1995-1997 pod kierunkiem J. Kotodziejskiego, jak i raport koncowy Zespotu Zada-
niowego ds. Rozwoju Regionalnego w Polsce z 1996 r.



24 Rozdziat 1

redystrybucyjnym znaczeniu. Polityka taka moze by¢ prowadzona jedynie
jako zasilanie budzetow samorzadowych przez subwencje wyréwnawcze.
Nie nalezy jednak delimitowa¢ obszaréw uprawnionych do uzyskiwania
pomocy na podstawie niskiego poziomu PKB na mieszkanca. Niezbedne
jest takze zrewidowanie listy subregionéw uprawnionych do uzyskiwania
pomocy z tytutu duzego bezrobocia, a instrumenty stosowane w tych re-
gionach w wiekszym stopniu powinny by¢ nakierowane na aktywne formy
zwalczania bezrobocia i utatwianie migracji.

Polityka regionalna Polski bedzie musiata zmierza¢ do restrukturyzacji
najwiekszej w Europie koncentracji tradycyjnych przemystoéw, czyli obec-
nego wojewddztwa katowickiego. Polska gospodarkajest silnie uzalezniona
od dostaw produktéw pochodzacych z Gérnego Slaska i Zagtebia Dabrow-
skiego. Rowniez uktad przestrzenno-funkcjonalny kraju jest silnie uzalez-
niony od tego regionu, poniewaz przez wojewo6dztwo katowickie przebie-
gajg dwie miedzynarodowe osie transportowe (péinoc-potudnie i wschod-
-zachéd). Dodatkowym, bardzo istotnym czynnikiem jest polityczna sita
tego regionu, wyrazajaca sie zaréwno w liczbie jego ludnos$ci (stanowigcej
ponad 10% catego elektoratu), jak i uzaleznieniu kraju od dostaw ener-
gii z tego regionu. Nie wyjasnia to jednak faktu, ze ok. 100 razy wiecej
srodkow ptynacych do wojewodztwa katowickiego jest przeznaczanych na
podtrzymywanie deficytowych kopaln (z ktérych wiekszos¢ nigdy nie bedzie
rentowna), niz na tworzenie nowych struktur gospodarczych poza gérnic-
twem weglowym (Fundusz Gaérnoslaski i srodki STRUDERA kierowane
do tego wojewo6dztwa)1l6.

Dziewigetnastowieczna rewolucja przemystowa dokonywata sie w rejonach wystepowa-
nia surowcow. Tam tworzyt sie kapitat i tam naptywat z innych cechujacych sie stagnacja
(rolniczych) obszaréw strumien sity roboczej. Podobnie wspdtcze$nie przemysty zaawanso-
wanych technologii powstaja na niektdérych tylko obszarach przyczyniajac sie do ich rozwoju,
przeciwnie — stare okregi przemystowe, ktére nie potrafiag dokona¢ gtebokiej restruktury-
zacji, cechuje regres, a nawet upadek.

W zwigzku z ograniczonymi $rodkami, polityke regionalnag panstwa po-
winna charakteryzowac silna koncentracjg naktadéw w tych dziedzinach
i na tych obszarach, gdzie bedg wykorzystane w najbardziej efektywny spo-
sob. Nalezy przyja¢ zasade, ze nadrzedne powinno by¢ kryterium korzysci
w skali og6lnokrajowej, nie za$ w skali poszczeg6lnych regiondw. Dlatego,

16Chodzi tu oczywiscie o rzad wielkosci, nie o doktadne relacje. Obecne zadtuzenie kopaln
wegla, powstate w ciggu trzech lat oraz dotacje do eksportu weglaw tym okresie, to ok. 10 mid
(nowych) zt. Suma $rodkéw Funduszu Gérnoslaskiego plus srodkéw przekazanych temu
wojewddztwu w ramach programu PHARE-STRUDER w okresie ostatnich trzech lat to
ok. 100 min zi
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wydaje sie, wieksze znaczenie w rozwoju kraju bedzie miata aktywna po-
lityka przestrzenna panstwa, a nie wasko, tradycyjnie rozumiana polityka
interregionalna.

Do zadan rzadu w polityce regionalnej nalezy zapewnienie wzglednie
jednakowego, w skali krajowej, standardu podstawowych ustug w zakre-
sie edukacji (szkolnictwa podstawowego i ponadpodstawowego), ochrony
zdrowia, opieki spotecznej, zabezpieczenia spotecznego, bezpieczenstwa
publicznego i wymiaru sprawiedliwosci, jak rowniez umozliwienie dostep-
nosci do ustug wyzszego rzedu (szkolnictwa wyzszego, wyspecjalizowanej
stuzby zdrowia). W celu wyréwnywania réznic miedzyregionalnych w tym
zakresie niezbedne jest, by rzad podejmowat m.in. nastepujace dziatania:

e opracowanie standardu minimum w zakresie oSwiaty i ochrony zdrowia,
ktory powinien obowigzywa¢ na obszarze catego kraju oraz wprowa-
dzenie systemu zdrowotnych ubezpieczen spotecznych, gwarantujacych
uzyskanie bezptatnej (lub bardzo nisko ptatnej) opieki zdrowotnej;

e prowadzenie statego monitoringu jakosci ustug publicznych i ingero-
wanie w przypadkach niespetnienia wymaganych standardéw jakos$cio-
wych;

e wspomaganie wtadz lokalnych i regionalnych w promowaniu edukacji
mtodziezy ze Srodowisk uposledzonych (zapobieganie procesom repro-
dukcji biedy i patologii spotecznej, szczeg6lnie na obszarach tzw. post-
pegeerowskich) dzieki tworzeniu systeméw stypendiow i pomocy ma-
terialnej dla uczacych sie;

e stosowanie systemu stypendiéw dla studentéw z miejscowosci oddalo-
nych od siedzib uczelni i pochodzacych z ubogich rodzin.

Wsrod dziatan na rzecz wzrostu miedzynarodowej konkurencyjnosci
przestrzeni gospodarczej Polski rzad powinien podejmowac nastepujace
zadania:

e rozbudowe i modernizacje infrastruktury techniczno-ekonomicznej
(transportowej, energetycznej, telekomunikacyjnej, informatycznej),
jak rowniez przej$¢ granicznych, oraz stwarzanie warunkéw do po-
dejmowania tych zadan przez same regiony i samodzielne podmioty
gospodarujace;

e tworzenie warunkéw rozwoju i modernizacji infrastruktury spotecz-
nej (szkoty wyzsze, instytucje kulturalne) oraz podejmowanie przed-
siewzie¢ 0 znaczeniu ogdlnokrajowym w tym zakresie;

e tworzenie warunkéw rozwoju i modernizacji instytucjonalnej infra-
struktury wspierania przedsigbiorczosci i obstugi biznesu;

e modernizacja panstwowych stuzb statystycznych i stworzenie krajowej
i europejskiej bazy informacji ekonomicznych dla przedsiebiorstw;
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ksztattowanie srodowiska sprzyjajacego powstawaniu i rozprzestrzenia-
niu sie innowacji oraz absorbcji nowych technologii;

ksztatcenie i stymulowanie wzrostu ruchliwosci pracownikéw nauko-
wych;

stymulowanie innowacji i upowszechniania rezultatéw badan, szczegél-
nie wérdd matych i Srednich przedsiebiorstw (MSP);

ksztattowanie spoteczenstwa informacyjnego przez utatwienie dostepu
do sieci informatycznych krajowych, europejskich i $wiatowych;
wielokierunkowa miedzynarodowa promocja Polski.

W iele z tych zadan rzad powinien podejmowac we wspotpracy z regio-

nami (por. kolejny rozdziat).

Podsumowanie: wiasciwa polityka interregionalna panstwa moze by¢

realizowana tylko, jezeli:

3

istniejg dwa niezalezne podmioty tej polityki — rzad centralny realizu-
jacy polityke interregionalng i samorzgdowy region odpowiedzialny za
polityke intraregionalng;

region dysponuje odpowiednim potencjatlem gospodarczym i ludnos-
ciowym, awiec znaczng ,,Sitg podatkowg” umozliwiajgcg mu kreowanie
znacznych dochodéw wiasnych pozwalajgcych na realizacje przedsie-
wzie¢ rozwojowych;

istnieje ustalana negocjacyjnie koordynacja miedzy interregionalng po-
lityka rzadu iintraregionalna polityka regionow;

proporcje miedzy wertykalnymi (sektorowymi) i horyzontalnymi (re-
gionalnymi) subwencjami z budzetu centralnego charakteryzujg sie
znaczng przewagg subwencji horyzontalnych.

1.6. Polska polityka regionalna w kontekscie wstapienia Polski

do Unii Europejskiej

1.6.1. Kierunki reform polityki Unii Europejskiej

Polityka regionalna Unii Europejskiej jest stale wyraznie podporzad-

kowana zasadom ,panstwa dobrobytu”. Jej gtéwnym celem jest wyrow-
nywanie réznic miedzyregionalnych, uzyskiwanie ,,spéjnosci” (cohesion)
spotecznej, gospodarczej i terytorialnej. Fundusze Strukturalne sg kiero-
wane do tych regiondw i do tych osoéb, ktére same nie moga przezwyciezy¢
ograniczen rozwoju. Gtéwne kierunki polityki regionalnej Unii wregionach
stabo rozwinietych sg nastepujace:
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1. Stworzenie infrastruktury ekonomicznej wcelu zapewnienia zrownowa-
zonego wzrostu gospodarczego, czyli rozwoj telekomunikacji, systeméw
energetycznych, wspomagania badan naukowych iwdrozeniowych, pro-
mowanie ustug turystycznych, zmniejszenie skutkéw peryferyjnego po-
tozenia.

2. Pomoc dla inwestycji produkcyjnych izwigzanej z nig infrastruktury.

3. Rozwdj kapitatu ludzkiego, czyli rozw6j szkolnictwa ogdlnego izawodo-
wego, przeszkalanie zawodowe, doradztwo zawodowe i stuzby zatrud-
nienia, zwalczanie zjawisk ,,wykluczania” z rynku pracy, pomoc w mo-
dernizacji administracji publicznej, wspomaganie lokalnych inicjatyw
w tej dziedzinie, rozw06j miast.

4. Wspomaganie konkurencyjnosci gospodarki, rekonstrukcja sektoréw
tradycyjnych (rolnictwa, rybotéwstwa).

5. Konwersja przemystu ijego restrukturyzacja, ktérej celem jest uksztat-
towanie zréznicowanej struktury przemystowej i zmniejszanie bezro-
bocia dzieki absorbcji przez nowe dziedziny produkcji pracownikéw
zwalnianych wskutek restrukturyzacji przemystu.

6. Wspomaganie endogennego potencjatu rozwoju regionalnego i lokal-
nego w wybranych obszarach, stwarzajagcych w danym kraju szczegélnie
duze problemy (np. obszary érodlgdowe w Portugalii, wyspy w Grecji).
Ponad potowa wydatkéw ponoszonych przez Europejski Fundusz Roz-

woju Regionalnego w regionach ,,Celu 1” jest przeznaczana na budowe
infrastruktury transportowejl17, a ok. jedna trzecia na wspomaganie sze-
roko rozumianego szkolnictwa. Jedynie sporadycznie i w ograniczonym
zakresie w regionach o niskim poziomie PKB na mieszkanca z funduszu
tego finansuje sie przedsiewziecia w sferze badan, wspomagania techno-
logii, zwiekszania konkurencyjnosci przemystu. Jest to zresztg zrozumiate,
poniewaz w regionach tych brak struktur, ktére mogtyby takie srodki zago-
spodarowac, a w Funduszach Strukturalnych (FS) wydatki zwigzane z ba-
daniami i rozwojem stanowig jedynie 5%. Poniewaz jednak do regionéw
objetych pomocg w ramach Celu 1 kierowanych jest ok. trzech czwartych

FS, naktady na infrastrukture transportowg stanowig ok. jednej trzeciej

tych $rodkéw (a wiec sze$é-siedem razy wiecej, niz wydatki na B&R).
Polityke regionalng Wspo6lnoty, a nastepnie Unii, czesto krytykuje sie
z powodu matej skutecznosci. Wskazuje sie, ze mimo wielu inicjatyw, pro-

17Jest to klasyczna struktura wydatkéw na pomoc regionom stabo rozwinietym. W Progra-
mie Appalaskim, realizowanym w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pin. od 1965 r., na budowe
drég przekazuje sie ok. dwoch trzecich srodkéw. Dopiero ostatnio edukaq'a uzyskata nieco
wiekszy udziat niz poprzednio. Efekty Programu Appalaskiego sa silnie zréznicowane: mimo
ponad trzydziestoletnich wysitkéw Appalachy Srodkowe nie osiggnety szybkiego wzrostu i nie
zdotaty poprawié swojej pozycji w stosunku do innych regiondw Stanéw Zjednoczonych.
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gramow i znacznych $rodkoéw kierowanych do regionow w jaki$ sposéb
upo$ledzonych, ich sytuacja nie poprawia sie w istotny spos6b18. Prowa-
dzi to do kwestionowania ogdlnych zatozen polityki regionalnej Wsp6lnoty
(Unii). Wskazuje sie, ze polityka ta jest w zasadzie nastawiona jedynie na
poprawe sytuacji regionéw uposledzonych, nie za$ na ich zmiane poprzez
gteboka rekonstrukcje. Nawet znacznie zwigkszone $rodki nie doprowadzg
do zniwelowania luki miedzy regionami najwyzej, a najnizej rozwinietymi
w obrebie Wspdélnoty. Mozna wrecz postawic teze (wartg gtebszego dowodu
statystycznego), ze ogélnogospodarcze sukcesy krajow nizej rozwinietych
(w tym gtéwnie Irlandii i Portugalii, ale takze i Hiszpanii) wystapity przy
jednoczesnym (a moze wrecz dzieki?) powiekszaniu sie réznic miedzyre-
gionalnych w tych krajach.

Analiza danych dotyczacych regionalnego zréznicowania bezrobocia,
poziomu PKB na mieszkarnca oraz dynamiki tych kategorii jednoznacznie
potwierdza znang teze o zerwaniu zwigzku miedzy dynamicznym wzrostem
a poprawag sytuacji na rynku pracy. Og6lnie regiony najstabiej rozwiniete
Unii, peryferyjne, wykazywaty w latach 1983-1995 nieco wiekszg dynamike
wzrostu niz regiony bogatsze Unii, nalezgce do ,,rdzenia” Zachodniej Eu-
ropy (wynikato to jednak z wiekszej dynamiki wzrostu catych krajow rela-
tywnie mniej rozwinietych). W tych pierwszych sytuacja na rynku pracy jed-
nak nie poprawita sie, aw wielu z nich ulegta wrecz istotnemu pogorszeniu.
W wielu krajach nalezacych do Unii potwierdzajg sie tezy o wystepowaniu
»Wzrostu bez pracy” (jobless growth).

Spostrzezenia powyzsze nie uciekaja, oczywiscie, uwadze XV I Dyrekcji
Generalnej Komisji Europejskiej, odpowiedzialnej za polityke regionalna.
W oficjalnych dokumentach prezentujagcych zamierzenia i dokonania tej
dyrekcji w coraz wigkszym stopniu znajdujemy sformutowania odnoszace
sie do ,,efektywnosci”, ,.konkurencyjnosci”, ,innowacyjnosci” itp. Jednak
ciggle i stale dgzenie do wyréwnywania réznic miedzyregionalnych w dro-
dze redystrybucji sSrodkéw z regionéw o najwyzszej produktywnos$ci do re-
gionow najbiedniejszych jest gtdwna, oficjalnie gtoszong doktryng polityki
regionalnej Unii, mimo pewnych oznak jej tagodzenia.

Mozna przypuszczaé, ze w najblizszym okresie zajdg w tej mierze pewne
zmiany. W nieoficjalnych kontaktach ze specjalistami tworzgcymi i komen-
tujacymi polityke regionalng Komisji Europejskiej styszy sie coraz bar-
dziej jednoznacznie formutowane zastrzezenia do tej tradycyjnej doktryny,

18,Chociaz konwergencja miedzy krajami cztonkowskimi jest wyrazna (poza Grecja —
przyp. nasz), to gospodarcza i spoteczna spéjno$¢ w obrebie wiekszos$ci krajow cztonkowskich
doswiadczyta w latach 1990-tych pewnego cofniecia w postaci zwiekszajacych sie dysparytetow

w dochodach i bezrobociu” (First Report on Economic and Social Cohesion, Bruksela 1996).
Sama Komisja przyznaje sie wiec do niktej skuteczno$ci swojej polityki prowyréwnawczej.
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tkwiacej w rzeczywistosci panstwa dobrobytu. Wskazuje sie, ze w regio-
nach, w ktérych pomoc zewnetrzna odgrywa istotng role, wystepuje syn-
drom uzaleznienia od tej pomocy — poszukiwanie srodkow na zewnatrz
staje sie gtbwnym celem strategicznym, znacznie wazniejszym od rozwijania
wiasnego potencjatu gospodarczego. Przytacza sie przyktady jednoznacznie
wskazujace, ze jezeli srodki zewnetrzne nie trafiajg na ,podatny grunt” lo-
kalny czy regionalny, to sg one z reguty marnowane. Podkresla sie rowniez,
ze polityka regionalna powinna wspiera¢ wzmacnianie konkurencyjnosci

Unii w uktadzie globalnym.

Ta dwoisto$¢ postaw i koncepcji (z jednej strony przywigzanie do zato-
zen panstwa dobrobytu, z drugiej za$ podejmowanie wyzwania globalnej
konkurencji) jest juz widoczna w praktycznej dziatalnosci Komisji Euro-
pejskiej. Poprawieniu konkurencyjnosci catej Unii w skali globalnej stuzy
np. polityka promowanie badarn naukowych iwspierania postepu technolo-
gicznego, prowadzona przez X1l Dyrekcje Generalng Komisji. Polityka ta
w bezposredni spos6b wspiera regiony juz najwyzej rozwiniete. Jednak po-
lityka strukturalna Unii ciggle tkwi w paradygmacie wyréwnywania réznic
miedzyregionalnych.

Dokument wydany w lipcu 1997 r. przez Komisje Europejskg formu-
tuje kierunki reform funduszy strukturalnych Unii na okres 2000-200619.
W miejsce obecnych szesciu ,celow” tej polityki strukturalnej beda obo-
wigzywalty tylko trzy cele:

1. Cel 1: pomoc regionom stabo rozwinietym, ktérych poziom PKB na
1 mieszkanca nie bedzie przekraczat 75% S$redniej w catej Unii. Wiel-
kos¢ pomocy bedzie uzalezniona od liczby ludnosci w regionie, wielko-
§ci roznicy miedzy zamoznoscig regionu a $rednim poziomem w Unii
iw danym kraju. Poniewaz po wstapieniu nowych krajow (Czechy, Es-
tonia, Polska, Stowacja, Wegry oraz Cypr) $rednia catej Unii spadnie,
poniewaz w tych krajach PKB na 1 mieszkanca wynosi ok. 35*10%
obecnego poziomu $redniego w 15 pafAstwach Unii. W rezultacie nie-
ktore regiony znajda sie powyzej nowego, nizszego progu 75%, a wiec
stracq uprawnienia do uzyskiwania pomocy w ramach ,celu 1”. Regiony
te zostang objete tzw. fazg przejSciowa, w ktérej pomoc bedzie ogra-
niczana stopniowo, a nie wycofana w catosci. Regiony obecnie objete
pomocag w ramach ,celu 6” (regiony stabo zaludnione w pétnocnych
czeSciach Finlandii i Szwecji) objete zostang specjalnymi programami,
podobnie jak regiony szczegdlnie oddalone (wyspy, tereny zamorskie
Francji, Hiszpanii, Portugalii).

1Newsletter n° 42, July 1997.
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Cel 2: pomoc z tego tytutu bedzie kierowana do regionéw znajdujacych
sie wobec koniecznosci dokonania gtebokiej restrukturyzacji gospodar-
czej ispotecznej. W szczegdlnosSci przewiduje sie, ze pomoca tg zostang
objete regiony przechodzace restrukturyzacje przemystu, rybotéwstwa,
ustug, oraz obszary rolnicze znajdujace sie w fazie recesji, a takze dziel-
nice miast przezywajace trudnos$ci spoteczne i gospodarcze.

Pomoc udzielana w ramach ,,celu 2” bedzie silnie skoncentrowana
przestrzennie na obszarach znajdujgcych sie w najtrudniejszej sytuacji.
Otrzymajg jg przede wszystkim obszary objete interwencjg wtadz kra-
jowych. Podobnie jak w regionach ,celu 17, takze i w tym przypadku
pomoc bedzie udzielana w sposob selektywny, integrujacy réznorakie
oddziatywania — cho¢ naktady na kapitat ludzki bedg miaty szczeg6lnie
duze preferencje.

Do region6w objetych obecnie pomoca w ramach aktualnego ,,celu 2”
i,celu5b”, aktore wzreformowanych funduszach strukturalnych stracg
prawo do tej pomocy, zostang skierowane fundusze przejsciowe, tago-
dzgce negatywne skutki ograniczania pomocy.

. Cel 3: wramach tego zespotu przedsiewzie¢ pomoc bedzie udzielana re-

gionom nie objetym ani celem lani 2. Pomoc udzielana w ramach tego
celu bedzie koncentrowana na dziataniach ograniczajgcych bezrobocie
i uzyskanie poprawy na rynku pracy, szczegélnie dzieki modernizacji
systemow edukacji, szkolenia zawodowego istuzb zatrudnienia. Naste-
pujgce przedsiewziecia uzyskajg wysoka range:

e wspomaganie przemian spotecznych i gospodarczych;

» ksztatcenie ustawiczne i szkolenia zawodowe;

« aktywna polityka zatrudnienia ograniczajace bezrobocie;

e zmniejszanie zjawiska wykluczania spotecznego w wyniku trwatego
bezrobocia.

. Utrzymany zostanie tzw. Fundusz Spéjnosci (Cohesion Fund), kto-

rego zadaniem jest zwiekszenie zwartosci terytorium Unii, gtéwnie
dzieki wspotfinansowaniu transeuropejskich powigzan infrastruktural-
nych oraz przedsiewzie¢ w dziedzinie ochrony $rodowiska w tych kra-
jach cztonkowskich, ktérych PKB na mieszkanca jest nizszy od 90%
$redniej w Unii. Wielko$¢ srodkéw przeznaczanych z tego funduszu do
poszczeg6lnych krajéw bedzie uzalezniona od postep6w, jakie te kraje
beda czynity we wigczeniu sie do systemu wspoélnej waluty. Przewiduje
sie, ze w poczatku okresu 2000-2006 fundusz ten bedzie dysponowat
sumg ok. 3 mld ECU rocznie.
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5. Z 12 do 3 zostanie ograniczona liczba tzw. inicjatyw wspdlnoty, ktdre
obecnie czesto nakitadajg sie na przedsiewziecia podejmowane w ra-
mach pomocy udzielanej w regionach celéw 1, 2 i 5b.

6. Pomoc dla krajow nowo wstepujacych, przeznaczana w ramach Fun-
duszy Strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci, bedzie dotyczyta gtow-
nie budowania infrastruktury, poprawy stanu $rodowiska, zwiekszenia
efektywnosci sektora produkcyjnego oraz wspomagania kapitatu ludz-
kiego. Od 2000 r. do momentu wstapienia kraje nowo wstepujace uzy-
skajg pomoc w postaci srodkow przedakcesyjnych.

Kraje nowo wstepujace majg otrzymac tgcznie 45 mld ECU, ztego 7 mld
ECU w fazie przedakcesyjnej oraz 38 mld ECU po wstapieniu. Wielkos$¢
pomocy udzielanej poszczegdlnym krajom bedzie zalezata od zdolnosci
absorbcji przyznawanych $rodkow.

Wida¢ wiec, ze $rodki przyznane krajom wstepujagcym do Unii w fa-
zie przedakcesyjnej sg raczej niewielkie, zwazywszy, ze bedg roztozone na
kilka lat (jest mato prawdopodobne, by wstgpienie nastgpito przed 2004 r.,
w najlepszym przypadku bytby to 2003 r.). Rocznie przypada wiec na pieé
krajow ok. 1,4—,7 mld ECU, a zatem nie jest to suma znaczaco wieksza
niz obecnie przekazywane $rodki pomocy. Odmienna natomiast sytuacja
bedzie panowata po wstapieniu, poniewaz 38 mld ECU bedzie musiato
zostaé zabsorbowane przez nowych cztonkéw przez 2, najwyzej 3 lata. Z tej
niewspotmiernos$ci Srodkéw przyznanych w fazie przedakcesyjnej i po wsta-
pieniu ptyng trzy dyrektywy:

e dyrektywa 1: nalezy dazyc¢ do skrdécenia okresu negocjacji, przyspiesza-
jac moment wstapienia, cho¢ bedzie to szczeg6lnie trudne;

e dyrektywa 2: nalezy negocjowaé przesuniecie czesci Srodkoéw z fazy
po wstgpieniu do fazy przedakcesyjnej po to, by wielko$¢ funduszy
ptynacych z Komisji do Polski byta bardziej r6wnomiernie roztozona
w czasie i aby lepiej przygotowac kraj do wstgpienia do Unii;

« dyrektywa 3: niezaleznie od stopnia sukcesu, jaki osiggnie sie przy re-
alizacji poprzednich dwéch dyrektyw, nalezy w fazie przedakcesyjnej
dazyé do zwiekszania zdolno$ci absorbcyjne $rodkéw, jakie przyptyng
do Polski po wstapieniu do Unii. Fazata powinna by¢ potraktowanajako
swojego rodzaju inwestycja, umozliwiajgca petne korzystanie z Fundu-
szy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci po uzyskaniu petnych praw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Do przedsiewzie¢, ktére powinny by¢
szczegOlnie intensywnie wspierane w fazie przedakcesyjnej, nalezy za-
liczy¢ tworzenie i rozwijanie instytucji na szczeblu krajowym iregional-
nym, ktére moga koordynowaé¢ wydatkowania srodkéw przedakcesyj-
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nych: agencji rozwoju regionalnego i lokalnego, osrodkéw ksztatcenia

i szkolenia stuzb zatrudnienia, poradnictwa zawodowego itp.

Kraje srodkowoeuropejskie wstgpig do innej Unii niz jest obecnie.
Wszystkie szacunki wskazujg, ze nie bytaby ona zdolna do dokonywania
wyptat dla nowych cztonkow, jesli miatyby one by¢ dokonywane zgodnie
zobecnymi zasadami — cojest gtdéwng przestanka tak wczesnego okreslenia
wielko$ci pomocy, ktora bedzie przyznana nowym cztonkom w ramach fun-
duszy przedakcesyjnych istrukturalnych (po wstapieniu). Jezeli np. Polska
miataby otrzymywac¢ pomoc z Funduszéw Strukturalnych (FS) na jednego
mieszkancaw podobnej wielko$ci do pomocy udzielanej Portugalii, to rocz-
nie do Polski powinno wptywac ok. 8-10 mld ECU (bez kosztow Wsp6lnej
Polityki Rolnej). W ciggu szesciu lat (a jest to okres planowania dziata-
nia Funduszy Strukturalnych Unii) samej Polsce powinno wiec przypasc
50-60 mld ECU, czyli 35-40% catosci FS przewidzianych na lata 1994-
-1999, a jedna czwarta planowanych na lata 2000-2006. Jest to oczywiscie
niemozliwe. Unia ma wiec dwie mozliwosci: albo zmniejszy¢ wielkosé FS
(w stosunku do PKB, czyli w realnie), albo tez przyzna¢ inne uprawnie-
nia nowym cztonkom, niz pozostatej ,pietnastce”. W podjetych ostatnio
ustaleniach przyjmuje sie, ze w latach 2000-2006 kraje nowo wstepujace
uzyskajg 7mld ECU w fazie przedakcesyjnej i45 mld ECU po wstgpieniu do
Unii, ktére przewiduje sie w latach 2003-2004. Jest to wiec znacznie mniej,
niz gdyby w kolejnym okresie funkcjonowania FS pozostawiono obecnie
obowigzujace proporcje i zasady ich podziatlu na poszczegdlne panstwa
cztonkowskie. Za przyjeciem takiego rozwigzania przemawia roéwniez to,
ze (wzgledne) zmniejszenie wielkosci FS umozliwitoby zwolnienie $rod-
kéw na te dziedziny, ktére zwigkszajg konkurencyjno$¢ Unii w uktadzie
globalnym.

1.6.2. Cele polskiej polityki regionalnej
a zatozenia polityki regionalnej Unii

Zarysowany w opracowaniu model polskiej polityki interregionalnej
nie jest w petni zgodny z obecnie obowigzujgcymi zasadami polityki re-
gionalnej Unii Europejskiej. W modelu tym wieksze znaczenie przyktada
sie do zwiekszaniu konkurencyjnosci Polski w Swiatowej gospodarce niz
do zmniejszania réznic miedzy poszczegblnymi obszarami kraju. Nalezy
sgdzi¢, ze reformy polityki strukturalnej Unii bedg przynajmniej czeSciowo
niwelowaty réznice w obu modelach. Wynika stad:

¢ dyrektywa 4: Polska powinna uzyska¢ zgode na bardziej progresywne,
prorozwojowe kierunki wykorzystania funduszy przedakcesyjnych oraz
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p6zniejszych funduszy strukturalnych na te dziedziny, ktére moga przy-

czyni¢ sie do poprawy konkurencyjnosci gospodarki. W szczegélnosci,

w trakcie negocjacji, nalezy zwraca¢ uwage, na fakt, ze réznice miedzy-

regionalne w Polsce nie stanowig gtownego problemu polskiej polityki

regionalnej i ze polityka ta powinna przyczynia¢ sie przede wszystkim
do dynamizacji rozwoju catej gospodarki.

Jest np. niewfasciwe, ze jednym z kierunkéw wydatkowania $rodkow
programu STRUDER nie moze by¢ np. wspieranie powstawania regional-
nych systemdéw innowacji lub sieci osrodkéw transferu technologii20. Na-
lezy postulowac, aby w takich programach jak STRUDER wykorzystywano
rowniez podejscie innych dyrekcji Komisji Europejskiej, jak np. Dyrekcji
Generalnej XI1, odpowiedzialnej za tworzenie i transferowanie innowacji
oraz nowych technologii. Podjecie tego'kierunku bedzie, oczywiscie, ozna-
czato, ze duza cze$¢ (nalezy postulowaé, by bylo to znacznie wiecej niz
wspomniane juz 5% Funduszy Strukturalnych przeznaczanych przez Unie
na wspomaganie B&R) $srodkéw pomocy, a nastepnie strukturalnych, be-
dzie lokowana w duzych polskich miastach, dysponujgcych potencjatem na-
ukowo-badawczym. Nie nalezy sie temu przeciwstawiac, gdyz modernizacja
kraju dokonuje sie gtdwnie dzieki najwiekszym polskim aglomeracjom.

Polska w catosci bedzie spetnia¢ kryterium niskiego poziomu PKB na
mieszkanca, nizszego we wszystkich regionach od 75% S$redniej w Unii
(takze w Unii sktadajgcej sie z 21 krajow), a wiec kryterium uprawnia-
jace do uzyskania wsparcia w ramach celu 1. Arytmetyka ta nie uwzgled-
nia cech strukturalnych poszczegdlnych polskich regionéw. Zatem np. ok.
60% S$redniej unijnej PKB na mieszkarica w wojewddztwie warszawskim
ma zupetnie inne znaczenie gospodarcze i spoteczne niz analogiczne 60%
w peryferyjnych regionach greckich czy portugalskich. Decyzja o zaliczeniu
catego kraju do obszaru objetego celem 1 nie powinna wiec oznaczac, ze
we wszystkich czesciach Polski nalezy podejmowac dziatania typowe dla
regionow stabo rozwinietych. Mozna wiec sformutowac:

e dyrektywe 5: w niektdrych regionach Polski (na poziomie NUTS IlII,
awiec w skali przysztych powiatdw i ich zespotéw) powinny zosta¢ pod-
jete przedsiewziecia typowe dla regionow celu 2. W wielkich miastach
dziatania dostosowawcze powinny mie¢ odrebny charakter.

Znaczng czes$¢ srodkow przedakcesyjnych, a potem strukturalnych be-
dzie trzeba kierowaé na Slask. Jest to obecnie najwiekszy region trady-

20Poza przypadkiem todzi, objetej Programem STRUDER, gdzie stworzone doskonale
centrum promowania innowacji i transferu technologii. Byto to mozliwe jednak tylko dla-
tego, ze £6dZ uzyskata dostep do $rodkéw tego programu pomocy jako region zagrozony

bezrobociem. Przedsiewziecia takie nie mogtyby by¢, niestety, finansowane ze $rodkéw Unii
np. w Warszawie czy Poznaniu.
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cyjnego przemystu w Europie ijego rekonstrukcja znacznie przekracza
mozliwosci polskiej gospodarki. Obok problemdéw S$cisle ekonomicznych
wystepuja na Slasku szczegélnie niekorzystny splot probleméw spotecznych
i politycznych. Silne uzaleznienie produkcji energii od wegla powoduje, ze
niezbedne bedzie takze wydatkowanie znacznych kwot na dywersyfikacje
surowcow energetycznych (gaz, ropa) aby ograniczy¢ nieracjonalne wydo-
bycie wegla kamiennego (mozliwie szybko nalezy zmniejszy¢ wydobycie do
wielkosci wydobycia optacalnego, a wiec prawdopodobnie do 60-80 min
ton rocznie2l). Czes$¢ tych wydatkow trzeba bedzie finansowac ze srodkow
Unii. Bogate doSwiadczenia restrukturyzacji regionéw tradycyjnego prze-
mystu, ktére zostaly nagromadzone w krajach cztonkowskich i w Komisji
Europejskiej, w znacznie lepszy sposéb bedzie mogto zosta¢ wykorzystane
przy wspoinansowaniu restrukturyzacji Gérnego Slaska, niz gdyby region
ten zostat potraktowany jako typowy peryferyjny izacofany region zaliczony
do celu 1.

Do tej samej kategorii nalezy zaliczy¢ region todzi. £6dZ i otacza-
jace ja obszary majg niewiele wspolnego z typowymi regionami objetymi
celem 1, a dotychczasowa programy restrukturyzacji £odzi moga okazac
sie niewystarczajgce w dtuzszym okresie. Fundusze polskiej i unijnej po-
lityki regionalnej powinny wspiera¢ umacnianie sie w regionie todzi tych
segmentow jego gospodarki, ktére wykorzystuja czynniki wielkomiejskie,
takie jak potencjat naukowo-badawczy i akademicki oraz dobrze rozwinieta
infrastrukture.

Nie jestjasne, jaka bedzie przyszto$é Legnicko-Gtogowskiego Zagtebia
Miedziowego (LGOM). Staty i systematyczny spadek cen surowcow, w tym
miedzi, moze spowodowaé, ze réwniez ten region moze stangé u progu
restrukturyzacji (analogicznie do zagtebia siarkowego, ktérego jednak nie
nalezy wyodrebnia¢ z regionéw objetych celem 1).

Rysuja sie zatem dwie mozliwosci: albo regiony tradycyjnych przemy-
stéw zostang wyodrebnione z reszty kraju i zostang zaliczone do regionéw
objetych celem 2, albo tez pozostana, jak reszta kraju, regionami objetymi
celem 1,lecz przedsiewziecia finansowane w tych regionach przez Fundusze
Strukturalne bedg w istocie tozsame z dziataniami podejmowanymi w re-

21Sfyszy sie ostatnio przewidywania, ze $wiatowy popyt na wegiel wzro$nie o ok. 30%.
Prognozy te sktaniajg niektérych do formutowania tez, iz Polska nie powinna redukowac
swojego potencjatu wydobycia wegla, bowiem bedzie mogta uczestniczyé w zaspokajaniu
owego dodatkowego popytu. Wniosek ten nie wynika jednak z przestanki. Wzrost popytu
niekoniecznie musi obja¢ polski wegiel, poniewaz moze on by¢ za drogi, i wtedy dodatkowy
popyt zostanie zaspokojony przez kraje wydobywajace wegiel taniej (chyba, ze wszyscy polscy
podatnicy bedg subsydiowac eksport wegla w jeszcze wigkszym stopniu niz obecnie).
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gionach objetych celem 2. Wybor okreslonego rozwiazania bedzie zalezat
od stanowiska Komisji Europejskie;j.

Niezaleznie od tego, jakie rozwigzanie zostanie przyjete, programy do-
stosowan strukturalnych w regionach skupiajacych tradycyjne przemysty
powinny okre$la¢, ktére dziedziny gospodarki majg szanse na dostoso-
wanie strukturalne, a ktdre nie sg w stanie uzyskaé, w zadanym okresie,
pozadanej optacalnos$ci. Polityki strukturalne powinny wspiera¢ jedynie te
pierwsze dziedziny, natomiast w stosunku do tych, ktére sg ,,skazane” przez
Swiatowe przeksztatcenia strukturalne na trwalg nieoptacalno$é, powinno
sie opracowywac¢ programy likwidacji poszczeg6lnych zaktadéw, a nawet
catych branz. Stworzenie racjonalnych podstaw dostosowan strukturalnych
jest konieczne w negocjacjach z Unig, poniewaz zaakceptuje ona tylko
takie programy pomocy dla branz i zaktaddw, jakie bedzie mozna uzasad-
ni¢ szansami na trwata i efektywng restrukturyzacje. Wszelkie programy
restrukturyzacji pozornej, majacej de facto charakter pomocy socjalnej
(jak w przypadku gornictwa weglowego), beda napotykaty na zdecydowany
opd6r negocjatoréw Unii.

Ze srodkéw przedakcesyjnych, a nastepnie z Funduszy Strukturalnych
znaczne wsparcie powinny uzyska¢ miasta — stolice nowych, duzych woje-
waédztw. Sg to aglomeracje koncentrujgce podstawowy potencjatbadawczo-
-rozwojowy oraz akademicki, ajednoczes$nie osrodki najlepiej wyposazone
w infrastrukture instytucjonalng. Zdolno$¢ absorbcyjna duzych miast Pol-
ski jest znacznie wieksza, niz obszaréw stabiej rozwinietych, totez Srodki
do nich skierowane pozwolg na uzyskanie znacznie lepszych efektow.

W wielu miastach (np. stolicach obecnych matych wojewo6dztw, ktére
zostang zlikwidowane) wazng dziedzing wspierang przez Fundusze Struk-
turalne powinno by¢ tworzenie infrastruktury edukacyjnej, w tym takze
akademickiej.

Tereny rolnicze uzyskajg pewne wsparcie w ramach polityki rolnej, ktéra
w Polsce powinna zosta¢ przeznaczona na restrukturyzacje polskiego rol-
nictwa. Fundusze Strukturalne kierowane na obszary wiejskie powinny
towarzyszy¢ srodkom z CAP i powinny by¢ przeznaczane na wspieranie
tworzenia wiejskich miejsc pracy poza rolnictwem.

Nalezy postulowac, by wydatkowanie srodkéw Unii na terenach stabiej
rozwinietych ipeiyferyjnych koncentrowato sie na kilku tylko dziedzinach:

e tworzeniu pasm infrastruktury o znaczeniu ponadkrajowym;

e ulatwianiu ruchu transgranicznego, dzieki poprawie sytuacji na przejs-
ciach idrogach dojazdowych;

e wspieraniu przedsiewzie¢ edukacyjnych;

e zwiekszaniu mobilnosci ludnosci;
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» powiekszaniu zdolno$ci konkurencyjnej najbardziej efektywnych przed-
siebiorstw.
Z prorozwojowego nastawienia polskiej polityki regionalnej wynika:

» dyrektywa 6: nalezy przeciwstawiac sie wykorzystywaniu funduszy Unii
na cele socjalne, nawet w regionach najbiedniejszych.

1.6.3. Procedury

Mozna przewidywaé, ze obecnie stosowane w Unii procedury odno-
szace sie do Funduszy Strukturalnych nie zostang zmienione, a wrecz prze-
ciwnie— ulegna usztywnieniu. Bedgwiec obowigzywac nastepujgce zasady:

» koncentracji $rodkow na przedsiewzieciach, ktdre zostang uznane za
najwazniejsze;

e programowania, a wiec podejmowania przedsiewzie¢, ktore sg osa-
dzone w szerszym kontekscie o charakterze strategicznym;

» partnerstwa, polegajgcego na tym, ze w finansowaniu i realizacji pro-
gramow w ramach polityki strukturalnej biorg udziat przedstawiciele
trzech sektorow: Unii, sektora publicznego oraz sektora prywatnego
z zainteresowanego kraju, aw ramach sektora publicznego ma miejsce
wspOlipraca miedzy poszczeg6lnymi szczeblami organizacji terytorialnej
kraju;

» wspotHfinansowania, polegajacej na tym, ze kazde przedsiewziecie musi
by¢ finansowane przez Komisje Europejskiej oraz zrédta krajowe;

» subsydiarnosci, oznaczajacej ze programy i przedsiewziecia sg koordy-
nowane na mozliwie najnizszym szczeblu zarzadu publicznego.
Niezaleznie od wielu zagadnien szczeg6towych, warunkiem na sen-

sowne wykorzystanie srodkéw przedakcesyjnych a nastepnie struktural-
nych, jest dysponowanie spdjna iintegrujaca gtoéwne polskie sity polityczne
strategig rozwoju kraju. Do tej pory brak takiej strategii22, a r6zne formuto-
wane dotychczas w Polsce tzw. polityki strukturalne: gateziowo-branzowe,
przestrzenno-regionalne i inne sg czesto, nawet w obrebie jednej kategorii,
wzajemnie niespdjne, za$ ich sita oddziatywania— mierzona np. wielkoScig
Srodkéw przyznawanych na poszczeg6lne zadania — jest bardzo rézna.

Przestanki do r6znych polityk dostosowan strukturalnych powinny przy-
najmniej okresla¢, ktore dziedziny gospodarki majg szanse na dostosowanie
strukturalne, ktdre natomiast nie sg w stanie uzyskaé, w zadanym okresie,
pozadanej optacalnosci. Nie nalezy spodziewac sie, ze w okresie, w ktorym
Polska bedzie wstepowac do Unii w zasadniczy spos6b zmienig sie sposdb

“ Programy b. wicepremiera G. Kotodki byly jedynie szkicami takich planéw, za$ tzw. Stra-
tegia 2010 powstata w d. CUP bytfa na niskim poziomie merytorycznym.
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podziatu funduszy strukturalnych miedzy szczebel krajowy a regionalny.
Obecnie ok. dwdch trzecich $rodkéw przekazywanych z Brukseli do da-
nego kraju jest zarzagdzanych przez rzad centralny, ajedynie jedna trzecia
trafia bezposrednio do regionéw. Dlatego tez sposéb, wjaki rzad polski wy-
korzysta $rodki FS w prowadzonej przez siebie polityce interregionalnej,
bedzie miat zasadnicze znaczenie.

Podsumowujac, nalezy sformutowac:

e dyrektywe 7: natychmiast nalezy przystapi¢ do opracowania strategii
rozwoju kraju, co umozliwi powstanie porzadnych strategii rozwoju
duzych regionow.

Te srodki FS, ktore bedg w przysztosci kierowane bezposrednio do pol-
skich regionéw, powinny wspomagac¢ przedsiewziecia podejmowane przez
regiony w ramach prowadzonej przez nie polityki intraregionalnej. Wy-
maga to, by regiony mialy swoje witasne strategie rozwoju, ktére powinny
by¢ wzajemnie niesprzeczne oraz zgodne ze strategia rozwoju kraju.

Istnienie strategii ogdlnokrajowej oraz zespotu strategii regionalnych
umozliwi opracowanie Ramowego Programu Wsparcia (lub analogicznego
dokumentu, ktéry — by¢ moze — bedzie wymagany przez Komisje w przy-
sztosci) dla calej Polski, zwyodrebnieniem jego segmentdw regionalnych.

Niezaleznie od tego, jakie decyzje zostang podjete odnosnie do przy-
pisania polskich regionéw do poszczegdlnych ,,celéw”, powinny zosta¢ wy-
odrebnione trzy rodzaje obszaréw, na ktérych podejmowane dziatania beda
dostosowane do ich specyfiki. Obszary te to:

e kilka okregdw tradycyjnego przemystu wymagajacego restrukturyzacji
(Gorny Slask, £6d?):

e wielkie miasta i ich bezposrednie zaplecze;

e pas przygraniczny na ,$cianie wschodniej”, ktéry bedzie nowg granica
Unii Europejskiej;

e reszta kraju, lecz z podziatem na wyzej rozwinieta cze$¢ zachodnig
i stabiej rozwinietg cze$¢ wschodnia.

Specyfika tych roznych typéw regiondw powinna zostaé odzwiercie-
dlona w ich strategiach rozwojowych oraz w zespotach programoéw podej-
mowanych z wykorzystaniem $rodkéw Komisji Europejskiej.

1.6.4. Instrumenty

Przeglad zasad instrumentow polityki regionalnej stosowanych w kra-
jach Unii Europejskiej (patrz Rozdziat 6) prowadzi do sformutowania na-
stepujacy wnioskow, ktére moga stuzy¢ jako wskazowki dla Polski:
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W krajach Unii nie ma identycznych polityk regionalnych ani w zakresie
redystrybucji finanséw publicznych, ani przestrzennego zagospodaro-
wania kraju, regionéw i gmin.

Mimo znacznych réznic w polityce wewnetrznej poszczeg6lnych krajow
Unii w omawianych dziedzinach, istniejg pewne zakresy wspolne, re-
gulowane prawodawstwem Unii, ktdre dotyczg przede wszystkim stan-
dardow w zakresie ochrony $rodowiska ijakosci zycia.

Postepy integracji europejskiej wymuszajg ujednolicanie celéw i pro-
cedur polityki przestrzennego zagospodarowania kraju w zakresie sieci
europejskiego transportu oraz regiondw przygranicznych. Prawdopo-
dobnie wprowadzenie wspdlnej waluty bedzie oddziatywato na rzecz
ujednolicania sposobow ksztattowania finanséw publicznych i ich redy-
strybucji.

Mimo ze Polska ma pewien margines swobody w ksztattowaniu finan-
sow publicznych, redystrybucji dochodow i polityki przestrzennego za-
gospodarowania kraju, to w swojej polityce regionalnej powinna anty-
cypowac niektére rozwigzania, jakie beda obowigzywa¢ w panstwach
Unii Europejskiej w niedalekiej przysztosci.



ROZDZIAL 2.

POLITYKA REGIONALNA W NOWEJ
TERYTORIALNEJ ORGANIZACJI KRAJU

2.1. Zalozenia decentralizacji

Istniejgce obecnie wojewddztwa sg jednostkami zbyt matymi i stabymi
ekonomicznie, by mogty prowadzi¢ samodzielng polityke intraregionalna.
Wojewddztwo jest administrowane przez przedstawiciela rzadu i na tym
szczeblu nie istnieje reprezentacja zbiorowosci terytorialnej. Istniejacy
podziat na liczne i stabe wojewddztwa byt od poczatku kwestionowany
z punktu widzenia ich zdolnosci do spetniania zadan, zwitaszcza w sfe-
rze gospodarczej, nie uwzgledniat obiektywnych zwigzkéw ekonomicznych,
a nawet wyraznie je rozbijat.

Niewydolnos¢ rozwigzan prawnych z punktu widzenia polityki regio-
nalnej mozna zilustrowa¢ w trzech ptaszczyznach, na ktérych najwyrazniej
brak wiasciwych rozwigzan instytucjonalnych. Ustawa z 7 lipca 1994 r.
o planowaniu przestrzennym1 nie jest powigzana z polityka regionalng.
Podobnie tworzenie specjalnych stref ekonomicznych na podstawie ustawy
z 20 pazdziernika 1994 r.2 odbywa sie bez zwigzku z 0g6lng koncepcja
polityki interregionalnej panstwa.

Podstawowym warunkiem prowadzenia polityki intraregionalnej jest
regionalizacja i upodmiotowienie regionéw. Dlatego tez niezbedne jest
szybkie przeprowadzenie nowej regionalizacji kraju i zmniejszenie liczby
tych jednostek terytorialnych do 12-13. Owe 12-13 wojewddztw zostatoby
»rozpietych” na siatce wielkich metropolii o znaczeniu ogélnokrajowym
(Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakdw, Lublin, £6dz, Poznan,
Szczecin, Warszawa, Wroctaw), widocznych takze na mapie Europy, oraz
miast, ktore z konieczno$ci musza podjac sie takiej funkcji, wypetniajg
bowiem stosunkowo pustg przestrzen niektérych czesci kraju (Rzeszow,
Olsztyn).

‘Dziennik Ustaw nr 79, poz. 415 z p6Zn. zmianami.
2Dziennik Ustaw nr 23, poz. 600.
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Falszywy jest zatem argument przeciwnikéw reformy terytorialnej or-
ganizacji kraju, ze projekt utworzenia 13 wojewddztw nie jest oparty na
obiektywnych kryteriach. Obok przyczyn majacych swoje zrédto w po-
trzebie decentralizacji panstwa, dynamizacji rozwoju kraju i stworzenia
mozliwosci prowadzenia polityki regionalnej, niezbedne jest takze pod-
kreslenie kolejnego powodu uzasadniajacego konieczno$é refomy, miano-
wicie bardzo niekorzystnego ,,klimatu” socjologicznego, ktory obserwowaé
mozna w matych o$rodkach wojewddzkich, poza najwiekszymi aglomera-
cjami miejskimi. Jedynie w niewielu polskich wojewo6dztwach, w ktorych
znajdujg sie siedziby najwiekszych aglomeracji, znajduje sie dostateczna
liczba ludzi wyksztatconych, zdolnych do formowania alternatywnych elit3.

Tak wiec do ksztattowania polskiej demokracji niezbedna jest likwida-
cja matych wojewodztw. Utworzenie duzych jednostek administracyjnych
majacych swojg podmiotowos¢ polityczng zwiekszytoby znacznie baze re-
krutacyjng regionalnych elit, podlegajgcych w dodatku wyborczej weryfika-
cji. Utworzenie duzych wojewddztw przyczynitoby sie takze do ograniczenia
wptywu matomiasteczkowych koterii i klik majacych obecnie decydujgcy
wplyw w wiekszosci wojewddztw. Utworzenie duzych wojewddztw przyczy-
nitoby sie do réwniez do szybszej modernizacji kraju przez ograniczenie
wplywu agrarnego segmentu spoteczenstwa, ktérego przedstawiciele, jak
to stwierdzit jeden z dziataczy PSL, dobrze sie czujg w istniejgcych matych
wojewodztwach. Stosunek wojewddzkich elit, szczeg6lnie w matych regio-
nach, do nowej regionalizacji Polski, ktory ujawnit sie w zwigzku z zapowia-
dang reforma terytorialnej organizacji kraju pokazuje z ogromg ostroscia
niezdolno$é tych elit do podporzadkowania swoich matych, partykular-
nych intereséw, przysztosci panstwa. Wtasnie opor prowincjonalnych elit
politycznych przeciwko reformie terytorialnej organizacji kraju jest koron-
nym argumentem na rzecz konieczno$ci tej refomy. Niestety, te lokalne
elity znajduja wsparcie czesSci deputowanych do parlamentu.

Nowe, duze wojewddztwa powinny posiada¢ wybieralne w wyborach
powszechnych rady przedstawicielskie, reprezentujgce tg zbiorowos$¢ tery-
torialng. Wtadze regionalne powinny mie¢ charakter samorzagdowy i zo-
sta¢ wyposazone w szerokie kompetencje w zakresie polityki regionalnej,
zagospodarowania przestrzennego, koordynacji inwestycji w zakresie infra-
struktury technicznej, ksztatcenia, badan naukowych, rozwoju technologii
i szkolnictwa wyzszego, kultury, ochrony srodowiska i dziedzictwa kulturo-
wego.

3Por. wyniki badan na ten temat: J. Hryniewicz, B. Jatowiecki, 1997: System polityczny,
a rozwdj gospodarczy; Warszawa, EUROREG.
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Regiony powinny mie¢ podmiotowo$¢ prawng, wiasne dochody, po-
chodzace z udziatu w podatkach oraz pewien zakres autonomii w zakresie
rozwigzywania probleméw wewnatrz regionalnych. Powinny by¢ zatem sil-
nym partnerem rzagdu w realizowaniu programéw krajowego iregionalnego
rozwoju.

Prowadzenie polityki rozwojowej nalezy skoncentrowaé w organach
samorzgdowych. Do wojewody, bedgcego reprezentantem rzadu w tere-
nie, naleze¢ winny funkcje policyjno-kontrolne. Model ustrojowy takiego
regionu zostat ostatnio opracowany w Instytucie Spraw Publicznych4. Do-
kument ten za gtéwny cel samorzadu wojewddzkiego uznaje ,,bezposredni
wptyw na rozwoj cywilizacyjny regionu”, ktéry powinien by¢ realizowany
przez:

» formutowanie dla danego wojewddztwa strategii wszechstronnego
i zrbwnowazonego rozwoju (Europejska Karta Samorzagdu Regional-
nego);

» prowadzenie polityki intraregionalnej umozliwiajacej jego osiagniecie.
».Zadania samorzadu wojewddzkiego zwigzane ze stwarzaniem warunkéw

i tworzeniem instrumentéw stuzacych rozwojowi regionalnemu bytyby wyko-
nywane — czytamy w cytowanym dokumencie5 — w trzech podstawowych
sferach:

» w sferze rozwoju ekonomicznego, obejmujgcego tez miedzynarodowsg
wspOtpracg gospodarcza i promocje regionu,

» w sferze ustug publicznych «wyiszego» rzedu (m.in. szkolnictwo wyzsze,
specjalistyczna stuzba zdrowia, dziatalno$¢ kulturalna o charakterzeponad
lokalnym),

» w sferze ksztattowania przyjaznego cztowiekowi $srodowiska naturalnego™
Cytowany dokument poswieca wiele uwagi zwigzkom miedzy systemem

dochodéw regionéw i typem strategii rozwoju regionalnego. ,,Nie ulega
kwestii — piszg autorzy — ze te same kwoty dochoddéw regionéw moga uczy-
ni¢ zeA podmiotpotencjalnie bardziej lub mniej aktywny. Aktywno$¢ regionu
maleje wraz ze wzrostem transferéw z budzetu panstwa (tj. wraz ze wzro-
stem poziomu centralnej redystrybucji sSrodkéw przeznaczonych dla regionow)
i wzrasta ze spadkiem poziomu centralnej redystrybucji sSrodkéw finansowych.
Istnieje zbiezno$¢ pomiedzy spadkiem poziomu koncentracji dochodéw pu-
blicznych w centralnej instytucji budzetowej panstwa a zdolno$cig regionéw
doformutowania wiasnych strategii rozwoju regionalnego. ”

4Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 1997.
5Tamze, s. 33.
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Innymi stowy warunkiem efektywnej polityki intraregionalnej jest mak-
symalizacja dochoddéw wiasnych i minimalizacja subwencji przydzielanych
regionom z budzetu panstwa.

Autorzy cytowanego dokumentu stusznie zauwazajg, Ze ,,dopiero zna-
czaca decentralizacja (a nie tylko dekoncentracja) dochodéw publicznych
sktania (a nawet przymusza) regiony do wyboru strategii konkurencyjnosci
zachowan, do mobilizacji aktywnosci wspolnoty regionalnej, do kreowania
innowacyjnego otoczenia i atrakcyjnego $rodowiska dla kapitatu. Nie wy-
starczy wiec utworzenie podmiotu nazwanego regionem. Nie wystarczy takze
zbudowanie duzych wojewddztw samorzagdowych iprzekazanie im niezbednej
czesci dochodéw publicznych. Jedynie takie duze wojewddztwa samorzadowe
(regiony), ktore zostang wyposazone w odpowiednio wysokie dochody wiasne,
beda w stanie podja¢ wyzwania rozwojowe. Bedg tez zdolne do efektywnej
wspotpracy ze szczeblem centralnym, ktérego transfery (subwencje, dotacje)
umozliwiajg panstwu stymulowanie pozgdanych kierunkéw rozwoju regional-
nego. Wéwczas polityka intraregionalna bedzie mogta by¢ wspierana konkret-
nymi dziataniamipanstwa, lecz te dziatania pozostang oddzielone od polityki
intraregionalnej”.

2.2. Nowe wojewodztwo w koncepcji
panstwa zdecentralizowanego

Nowe wojewo6dztwo powinno by¢ strukturg samorzadowg z obecnoscig
struktur rzgdowych (dlatego tez czesto jest nazywane wojewo6dztwem sa-
morzadowo-rzgdowym). Na szczeblu tym nastepowatoby potaczenie inte-
res6w ogdlnokrajowych i lokalnych. Wojewddztwa samorzadowe mogtyby
z powodzeniem przejaé zadania z zakresu:

e programowania rozwoju regionalnego, stosowania szerokiego zestawu
instrumentéw ekonomicznych (finansowych,rzeczowych, instytucjonal-
nych i administracyjnych) na rzecz tego rozwoju;

e budowy irozbudowy oraz utrzymania infrastruktury techniczno-ekono-
micznej o znaczeniu regionalnym oraz udziatu w budowie i rozbudowie
oraz w utrzymaniu infrastruktury techniczno-ekonomicznej o znacze-
niu ponadregionalnym;

« specjalistycznych ustug ochrony zdrowia (szpitale specjalistyczne,
kliniczne, przychodnie specjalistyczne);

* specjalistycznych ustug edukacji (szkolnictwo wyzsze: artystyczne,
uniwersyteckie, techniczne, medyczne; niektére szkoly Srednie arty-
styczne);



Polityka regionalna w nowej terytorialnej organizacji kraju 43

e przeciwdziatania bezrobociu (administracja pracy, fundusze aktywizacji
gospodarczej, infrastruktura szkolen zawodowych);

e kultury (wszystkie obiekty upowszechniania kultury o zasiegu regional-
nym i ponadlokalnym);

e modernizacji obszaréw wiejskich (rozwoju przedsiebiorczosci i sfery
ustug, restrukturyzacji rolnictwa, agroturystyki, promowania gospo-
darstw produkujacych tzw. zywnos$¢ ekologiczng);

» przeksztatcen wiasnosciowych (przedsiebiorstwa panstwowe, dla kto-
rych dotychczas wojewoda petni funkcje organu zatozycielskiego);

» krajowej izagranicznej promocji regionu, stosowania zachet i utatwien
dla inwestoréw (w tym wspomagania przeptywu technologii ze sfery
nauki i badan do produkcji);

» ochrony $rodowiska, gospodarki wodnej i gospodarki lesnej (formuto-
wanie i realizacja regionalnych programéw w tych dziedzinach).
Funkcje wojewddzkiej administracji publicznej rzadowej i samorzado-

wej powinny byc¢ Scisle rozdzielone, chociaz wspo6tzalezne. Wykluczone jest
podwojne podporzadkowanie tej administracji (organom rzagdowym i sa-
morzadom) poniewaz oznaczatoby to powro6t do skompromitowanej zasady
»jednolitej whadzy panstwowej”. Zatem np. aparat marszatka (samorzad)
zarzadzatby szkolnictwem $rednim i wyzszym, wojewodzie (przedstawicie-
lowi rzadu) podlegataby natomiast regionalna delegatura og6lnokrajowego
nadzoru pedagogicznego (kuratorium).

Z punktu widzenia spoteczenstwa rola wojewody polegataby na realizo-
waniu interes6w zbiorowosci regionalnej oraz na zapobieganiu partykula-
ryzmom itendencjom do autonomizacji.

Z punktu widzenia panstwa wojewoda petnitby niektére zdekoncentro-
wane funkcje rzadu centralnego, dbajgc o unitarny charakter kraju.

Z punktu widzenia funkcji publicznych, wojewoda sprawowatby wia-
dze w dziedzinie administracji publicznej, podejmowatby inicjatywy w sfe-
rze gospodarczej oraz petnit funkcje regulacyjno-mediacyjne w przypadku
wystapienia sprzecznosci intereséw miedzy poszczeg6lnymi podmiotami.

Koncepcja zaktada, ze na czele wojewddztwa (regionu) stojg wojewoda
i marszatek jako réwnorzedne, niezalezne i wspotdziatajgce podmioty.
Wojewoda jest:
e reprezentantem rzadu odpowiedzialnym za realizacje polityki og6lno-
krajowej oraz, po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, wspélno-
towej;
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gwarantem bezpieczenstwa mieszkancow wojewodztwa w zakresie wol-
nosci obywatelskich, przestrzegania umow spotecznych i bezpieczen-
stwa publicznego6;

partnerem przedsiebiorstw ksztattujgcym warunki ich funkcjonowania
w zakresie infrastruktury, transferu technologii, ksztatcenia, zatrudnie-
nia;

opiekunem jednostek potrzebujgcych pomocy, przeciwdziatajgcym ich
wykluczaniu ze spoteczenstwa wskutek utomnosci, bezdomnosci, dtu-
gotrwatego bezrobocia;

gospodarzem przestrzeni dbajagcym ojej racjonalne zagospodarowanie,
budowe wielkiej infrastruktury, ochrone $rodowiska;

arbitrem w przypadku sprzeczno$ci miedzy interesem publicznym a in-
teresami prywatnymi, zbiorowymi lub indywidualnymi czesto stusznymi,
ale rownoczesnie konfliktowymi;

przetozonym wszystkich jednostek administracji rzagdowej w wojewddz-
twie7.

Organem wojewody jest urzad wojewodzki, ktdrego organizacje okresla

ustawa.

Marszatek jest:

reprezentantem obywateli regionu wobec rzadu, innych regiondw i in-
stytucji europejskich;

przedstawicielem zbiorowosci regionalnej odpowiedzialnym za wzrost
gospodarczy regionu oraz za tworzenie warunkéw wszechstronnego
rozwoju jego mieszkancow;

gwarantem podmiotowosci zbiorowosci regionalnej i realizacji jej spe-
cyficznych intereséw;

inicjatorem programéw rozwoju i ksztaltowania S$rodowiska zycia
mieszkancéw regionu;

partnerem (wspdlnie zwojewoda) przedsiebiorstw wspomagajacym ich
rozwoj;

opiekunem (wspolnie zwojewodg) oséb potrzebujacych pomocy, zgod-
nie z zasadami solidarno$ci spotecznej.

Marszatek jest organem wykonawczym sejmiku wojewddzkiego. W pet-

nieniu obowigzkow marszatka wspiera urzad sejmiku wojewoddzkiego. Sta-
tus urzedu uchwala sejmik. Marszatek jest wybierany przez sejmik na

6Pojecie to rozszerza sie ostatnio i obejmuje nie tylko porzadek publiczny w $cistym

tego stowa znaczeniu, ale takze bezpieczenistwo drogowe, czysto$¢ srodowiska, zapobieganie
i likwidacje skutkéw katastrof, zapewnienie bezpieczeAstwa obrotu gospodarczego itp. Por.
Guy Gilbert, Alain Delcamp (red.): La décentralisation dix ans apres, Paryz 1993, ss. 139.

TTraca zatem samodzielno$¢ jednostki administracji szczegélnej, np. kuratoria.
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okres jego kadencji lub tez w gtosowaniu powszechnym przez zbioro-
wos$¢ regionalng. Urzednicy urzedu sejmiku sg pracownikami samorzg-
dowymi.

Marszatek przewodniczy radzie i wykonuje jej uchwatly. Marszatka
wspomaga zastepca powotany najego wniosek przez rade.

Do niezbywalnych obowigzkéw sejmiku nalezy uchwalanie kierunkéw
polityki regionalnej, programéw rozwoju wojewoddztwa, koncepcji zago-
spodarowania przestrzennego oraz budzetu wojewo6dztwa pozostajacego
w gestii rady.

Srodki finansowe wojew6dztwa pochodza gtéwnie z podatkéw. Ca-
to$¢ podatkow jest dzielona miedzy gminy, powiaty i wojewddztwa oraz
rzad w zalezno$ci od zakresu petnionych przez nie zadan. Udziat rzadu
centralnego w podatkach przeznaczony jest przede wszystkim na funk-
cjonowanie rzadu centralnego, a w szczegélnosci na pokrywanie wy-
datkéw na polityke zagraniczng, obrone narodowg, bezpieczenstwo pu-
bliczne w skali kraju, infrastrukture ogdlnokrajowa, ogélnokrajowe pro-
gramy ochrony $rodowiska, rozwdj kultury narodowej (teatry narodowe,
najwazniejsze muzea), rozw06j nauki oraz na promocje Polski za gra-
nica.

Marszatek i wojewoda dziatajg samodzielnie, chociaz wspdtzaleznie.
Do kompetencji wojewody nalezg w szczegélnosci funkcje nadzorczo-
-policyjne: realizacja polityki i zadah zarezerwowanych dla rzadu cen-
tralnego w zakresie bezpieczenstwa publicznego i ochrony $rodowiska,
a takze nauki i kultury narodowej oraz wielkiej infrastruktury. Do kom-
petencji marszatka nalezg pozostate problemy zwigzane z funkcjonowa-
niem i rozwojem regionu oraz zaspokajaniem potrzeb jego mieszkan-
cow.

Decentralizacja, czyli przekazanie uprawnien rzagdu wojewo6dzkim sa-
morzagdom i dekoncentracja, a wiec przekazanie uprawnien centrum jego
wojewodzkim delegaturom (wojewodom) implikuje ograniczenie kompe-
tencji rzadu i jego dalszg przebudowe polegajacg na zmniejszeniu liczby
ministerstw, a przede wszystkim ograniczeniu ich kompetencji do funkcji
programowania i kontroli. | tak np. dotychczasowe ministerstwa edukaciji,
kultury oraz Komitet Badan Naukowych powinny w przysztosci tworzy¢ je-
den resort. Ministerstwo Zdrowia powinno by¢ potgczone z Ministerstwem
Pracy i Spraw Socjalnych. Przyktadowo po regionalizacji kraju rzad mégtby
sktadac sie z 9 resortéwa.

8Kancelaria Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Minister-
stwo Obrony Narodowej, Ministerstwo Administracji i Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo
Skarbu i Budzetu Panstwa, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Ob-
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Nalezy réwniez, zgodnie z zasadami funkcjonalnymi, przesuna¢ nie-
ktore kompetencje z jednych ministerstw do innych. Zatem np. cato$¢ nad-
zoru nad szkolnictwem takze medycznym i artystycznym powinno petnié
Ministerstwo Edukacji, Nauki i Kultury.

Ministerstwami kierujg ministrowie zatwierdzeni przez sejm. Sekreta-
rzy stanu (wice-ministrow) mianuje premier na wniosek ministra. Ministro-
wie i wice-ministrowie sg urzednikami politycznymi, natomiast pracownicy
ministerstwa od podsekretarza stanu w d6t naleza do korpusu panstwowej
stuzby cywilnej9.

O ile korzysci nowej regionalizacji polegajacej na utworzeniu mniejszej
liczby wiekszych wojewo6dztw sg niewatpliwe, o tyle odtworzenie powiatow
jest sprawg wtorna. Ich zwolennicy opierajg sie przede wszystkich na argu-
mentach funkcjonalnych, poniewaz istnieje pewna liczba ponadlokalnych
funkcji, ktore przekraczajg mozliwosci wigkszosci gmin, a ktére z dru-
giej strony majg charakter subregionalny i nie moga by¢ realizowane na
poziomie duzego wojewoOdztwa. Zgoda co do istnienia takich funkcji jest
powszechna. Jedni uwazajg, ze w tym celu trzeba odtworzy¢ powiat, inni za$
proponuja realizacje funkcji ponadlokalnych przez zwigzki celowe gmin.
Stabos¢ tego ostatniego rozwigzania wynika z faktu, ze gminy cechuje duza
nieche¢ do wspdtpracy, sasiedzkie animozje oraz znaczny stopien partyku-
laryzmu.

Niektorzy zwolennicy powiatow wysuwajg réwniez argumenty histo-
ryczne, poniewaz ich zdaniem powiat majacy kilkuwiekowag tradycje stat sie
niemal ,naturalng”jednostka terytorialnej organizacji kraju, ktéra stata sie
czescig zbiorowej Swiadomosci. Argumenty historyczne nie sg zbyt silne,
poniewaz w okresie Rzeczpospolitej Obojga Narodéw powiat nie byt jed-
nostkg podziatu administracyjnego, a jedynie okregiem sgdow ziemskich.
Dopiero w okresie zaboréw przeksztalcity sie one w jednostki administra-
cyjne, funkcjonujac pod réznymi nazwami. Istniaty takze w okresie miedzy-
wojennym jako rejony administracji rzadowej. Granice isiedziby powiatéw
ulegaty dos$¢ czestym zmianom, totez trudno méwic o ich gwasi-naturalnym
charakterze.

llos¢ kompetencji, ktére mogtyby by¢ wyjete z obecnego urzedu wo-
jewodzkiego oraz jego rejonowych delegatur i przekazane powiatom, jest

szar6w W iejskich, Ministerstwo Edukacji, Nauki i Kultury, Ministerstwo Ochrony Srodowiska,
Ministerstwo Zdrowia, Pracy i Opieki Spotecznej.

9D o korpusu panstwowej stuzby cywilnej na szczeblu centralnym nalezg takze dyrektorzy
urzedow centralnych jak np. Centralnego Urzedu Rozwoju Regionalnego, Urzedu Ochrony
Panstwa, Urzedu Antymonopolowego, Urzedu Miar i Normalizacji itp. Przetozonym dyrek-
toréow urzed6éw centralnych jest Prezes Rady Ministrow.
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stosunkowo niewielka. Istnieje na og6tzgoda, ze w gestii powiatéw powinno
znalez¢ sie szkolnictwo $rednie, ponadgminna infrastruktura i niektore za-
dania w zakresie ochrony $rodowiska. Jezeli chodzi o szpitale, zdania sa
podzielone, poniewaz istniejg koncepcje przekazania ich kasom chorych,
nie za$ samorzadowi powiatowemu. Samorzad powiatowy madgtby takze
przeja¢ jako zadania zlecone niektére kompetencje administracji rzado-
wej (np. wydawanie paszportéw). Wydaje sie rowniez zasadna likwidacja
rejonowych urzedéw pracy i przekazanie ich zadan cze$ciowo gminom,
a czeSciowo samorzadowi powiatowemu.

Jak wynika z przeprowadzonych studiéw, sensowne bytoby utworze-
nie w Polsce 100-111 powiatéw, ktére tworzytyby zarazem jednostki trze-
ciego stopnia (NUTS 3) w nomenklaturze Unii Europejskiej10. Tymcza-
sem, wskutek oddolnego nacisku i uleganiu tendencjom populistycznym
przed wyborami w 1993 r., w opublikowanym projekcie rzgdowym jedno-
stek tych miatoby by¢ az 365 (w tym 320 powiatow ziemskich i 45 miejskich).
Tego rodzaju sie¢ bytaby nie tylko bardzo kosztowna, ale réwnoczesnie nie-
funkcjonalna i marnotrawnan . Zgodnie ze wspomnianym projektem wiele
powiatdw sktadatoby sie jedynie z 3-4 gmin, co jest sprzeczne nie tylko ze
zdrowym rozsadkiem, ale takze z zatozeniami powiatowej reformy, ponie-
waz jej gtdbwnym celem jest zapewnienie koordynacji dziatan na wiekszej
przestrzeni. Takie mate powiaty, z osrodkami liczacymi zaledwie kilka ty-
siecy mieszkancow, nie bytyby w stanie petni¢ funkcji przewidzianych dla
nich ustawg o samorzadzie powiatowym.

Ewentualna restytucja powiatow zostata silnie upolityczniona i stata sie
przedmiotem przetargdw miedzy r6znymi ugrupowaniami oraz powodem
konfliktu w rzadzacej poprzednio koalicji (PSL/SLD). Obecna koalicja
utworzenie powiatow zapisata z kolei w swoim programie wyborczym. Je-
dynym przytaczanym (prawdopodobnie niestusznym) argumentem za tak
znaczng liczbg powiatéw jest teza, izjest to swoista cena, jakg trzeba (?) za-
ptaci¢ dziataczom terenowym za likwidacje trzydziestu kilku wojewddztw.
Uczynienie z restytucji powiatdw przedmiotu politycznych ambicji nie jest
nawet w najmniejszym stopniu racjonalnym argumentem na rzecz tak du-
zej ich liczby. Nietrafny jest takze argument uzasadniajgcy duzg liczbe
matych jednostek, ze zhiorowos$¢ mieszkancow przesztego powiatu tworzyé
bedzie spotecznos$¢ lokalng. Spotecznos¢ lokalna w sensie socjologicznym

10Fundusze strukturalne Unii Europejskiej sauruchamiane wtaénie napoziomie tychjedno-
stek (NUTS — The Nomenclature of Teritorial Units for Statistics). Por. A. Klasik, J. Szlachta,
S.M. Zawadzki: Polityka regionalna Polski w warunkach stowarzyszenia i integracji ze wspélno-
tami europejskimi, ,,Biata Ksiega Polska-Unia Europejska”, URM, Warszawa 1993, s. 24.

1Projekt podziatu terytorialnego kraju na powiaty, URM, Warszawa sierpien 1993 r.
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to grupa ludzi, w ktérych mozliwe sg kontakty ,twarzg w twarz”. Spotecz-
no$¢ lokalna nie moze wiec liczy¢ wiecej niz kilka tysiecy oséb. Duzg liczbg
powiatow nie sg zainteresowane rzekome spotecznosci, ale elity lokalne
potencjalnych miast powiatowych, widzgce swdj interes w objeciu réznych,
zwigzanych z tym stanowisk.

2.3. Intraregionalna polityka rozwoju prowadzona
przez wojewddztwa

W systemie zdecentralizowanym wojewddztwo (region) staje sie gtowng
jednostkg odpowiedzialng za stwarzanie korzystnych warunkéw do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Wtadze wojewddzkie majg do spetnienia
wiele zadan. Gtownym zadaniem regionu musi by¢ prowadzenie polityki
rozwoju regionalnego, a nie np. organizacja podstawowych ustug publicz-
nych. Organizacja lokalnych rynkéw tych ustug powinna by¢ domeng po-
wiatow i gmin samorzadowych.

Ksztatcenie
Jednym z zadan polityki intraregionalnej powinno by¢ wzmocnienie
instytucji oSwiatowych i badan naukowych sprzyjajacych procesom rozwo-
jowym przez:
e poprawe systemu ksztatcenia zawodowego, ustawicznego i ksztatcenie
ksztatcacych;
e rozw0j ksztatcenia na poziomie wyzszym wraz z rozbudowe infrastruk-
tury iwyposazenia;
* budowe infrastruktury ksztatcenia (budynki dla uniwersytetéw i innego
typu szkot, dla instytutéw naukowych i osrodkdw transferu technologii);
» rozwdj badan naukowych, a szczegdlnie B+R poprzez stwarzanie do-
brych warunkéw pracy dla wysoko wykwalifikowanych kadr i korzyst-
nego otoczenia zyciowego;
« transfer technologii przez utworzenie zinstytucjonalizowanych kana-
16w miedzy jednostkami badawczymi i matymi i Srednimi przedsiebior-
stwami, tgcznie z pomocg finansowg we wdrazaniu nowych technologii.

Zwiekszanie atrakcyjnosci regionu ijego promocja

Zwiekszenie atrakcyjnosci regionu mozliwe jest przez dziatania w za-
kresie zagospodarowania przestrzennego i ochrony $rodowiska. Powinny
one polegac na:
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e rekultywacji odtogéw przemystowych, rewaloryzacji centrow miast
i dzielnic mieszkaniowych,urzadzaniu terenéw zielonych i rekreacyj-
nych w celu poprawy warunkéw zycia mieszkancéw i wizerunku re-
gionu;

e budowie infrastruktury transportowej (szybkie koleje, autostrady, ob-
wodnice miast, powigzania z siecig lokalng, lotniska i dworce lotnicze
— cze$¢ z tych zadan region powinien podejmowac¢ we wspotpracy
z rzagdem);

» waloryzacji potencjatu turystycznego, ktora polega na zwigkszeniu bazy,
mozliwej dzieki poprawie stanu Srodowiska i czystosci wod, ksztatceniu
kadr oraz promocji regionu w Kraju i za granica.

Promocja regionu moze mie¢ charakter og6lny lub ukierunkowany. W pierwszym przy-
padku przedstawia sie pozytywne cechy regionu: walory przyrodnicze, historie, zabytki, go-
spodarke, wyposazenie turystyczne itp. Oferta ta kierowana jest do szerokiej publicznos$ci
ima charakter informacyjno-propagandowy. Ten typ oferty moze by¢ przedstawiany w r6z-
nych formach: folderach, publikacjach prasowych, radiowych i telewizyjnych. Celem tego
typu promocji jest przedstawienie regionu i pokazanie jego waloréw zaréwno jako obszaru,
gdzie mozna wypoczywaé, uprawiaé turystyke, ale takze osiedli¢ sig, podja¢ dziatalnosc
gospodarcza, inwestowac itp.

W drugim przypadku promocja skierowana jest na pewien $cisle okreslony typ od-
biorcy, totez informacja o regionie musi by¢ starannie wyselekcjonowana. W folderach
turystycznych nie nalezy np. reklamowac kopaln i fabryk (przyktad autentyczny z poczatku
lat 90-tych z wojewo6dztwa watbrzyskiego).

Wybér gtéwnych odbiorcow zalezy od cech danego obszaru. W regionach o szczeg6l-
nych walorach turystycznych odbiorca regionalnej oferty bedg przede wszystkim potencjalni
tury$ci. Oferta turystyczna powinna by¢ tak przedstawiona, zeby przekona¢ potencjalnego
tuiyste, ze powinien odwiedzi¢ wtasnie ten region. Totezw ofercie musza by¢ przede wszyst-
kim eksponowane unikatowe walory przyrodnicze, klimatyczne, historyczne itp. Drugim
elementem jestjako$¢ bazy turystycznej, a kolejnym przedstawienie korzystnej relacji mie-
dzy jakos$cig turystycznej oferty a cena.

W regionach przemystowych (lub obszarach przemystowych danego regionu) poten-
cjalnym klientem jest inwestor. W tym przypadku oferta powinna eksponowac zalety loka-
lizacyjne: dostepno$¢ transportowg i komunikacyjna, korzystna cene ziemi, wolng i wykwa-
lifikowang site roboczg, obecnos$¢ instytucji B+R, stosunkowo czyste srodowisko itp.

Srodki przekazu oferty beda za kazdym razem inne. Potencjalnych turystéw jest wiecej
niz inwestoréw, totez w drugim przypadku oferta musi by¢ wyraznie ukierunkowana (prasa
specjalistyczna, organizacje gospodarcze, targi) itp.

Dosdwiadczenie krajow zachodnioeuropejskich pokazujg, ze jednym ze skutecznych
form promocji regionu sa biura informacyjne w duzych centrach miejskich i osrodkach wta-
dzy ekonomicznej. Wiele regionéw europejskich ma swoje biura informacyjne w Brukseli.
Skuteczng forma promocji sa o$rodki informacji o regionie potagczone ze sklepami sprze-
dajacymi regionalne produkty. Tego rodzaju forma promocjijest korzystna, poniewaz czes¢
kosztéw utrzymania placowki zwraca sie w postaci dochod6éw ze sprzedazy.

Opracowywanie programow rozwoju
Elementem pozafinansowej realizacji polityki intraregionalnej jest
opracowywanie strategii rozwoju regionéw. Programowanie rozwoju po-
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szczegOlnych regionéw powinno by¢ poprzedzone dobrg diagnozg stanu
istniejgcego z uwzglednieniem nastepujgcych zagadnien:

 shabosci i atuty regionu w poréwnaniu z innymi podobnymi obszarami
(np. z wykorzystaniem analizy SWOT);

» ocena efektywnosci zaangazowanych srodkéw finansowych iinnych pod
katem widzenia osiagniecia bezposrednich celéw gospodarczych, dtu-
gofalowych efektéw mnoznikowych, poprawy ,,image” regionu, zwiek-
szenia potencjatu gtdwnych aktoréw w regionie;

» warto$¢ kadr w regionie, ktore bytyby gtéwnymi realizatorami progra-
mow;

* zdoIno$¢ miejscowej zbiorowosci do mobilizacji spotecznej na rzecz
rozwoju.

W oparciu o diagnoze i sformutowane na jej podstawie priorytety po-
winny by¢ opracowane szczegétowe programy rozwoju dotyczgce poszcze-
gblnych sektoréw gospodarki regionalnej ré6znych kategorii pracownikow
i mieszkancow oraz infrastruktury technicznej i spotecznej. Nie nalezy
przy tym utrzymywac za wszelka cene miejsc pracy w nieefektywnych czy
schytkowych gateziach przemystu, nalezy natomiast poszukiwa¢ mozliwo-
§ci przyciggniecia nowych gatezi i nowych przedsiebiorstw, sprzyjajac ich
powstawaniu.

Dziatania restrukturyzacyjne

Przed przystgpieniem do dziatan restrukturyzacyjnych celowe jest prze-
prowadzenie analizy mozliwo$ci powodzenia réznych strategii, ktdre zaleza
zaréwno od cech demograficznych ludnos$ci (struktura wieku, wyksztatce-
nia) jak i stanu gospodarki i infrastruktury w regionie. Ponizej podano
przyktadowo kryteria analizy starych okregédw przemystowych i obszarow
przygranicznych.

Dziatania inicjacyjne, organizacyjne, szkolenie
Wiadze regionalne powinny podejmowac nastepujace inicjatywy wpie-
rajgce rozwoj gospodarki:

e tworzenie zachet do wdrazania innowacji, podejmowania inwestycji
produkcyjnych, dokonywania modernizacji technologii i wyposazenia
MSP;

e dziatania na rzecz rozwoju endogennego: tworzenia ,,szkdtek przedsie-
biorstw”, pomieszczen na rzemiosta, pomoc inwestycjom niematerial-
nym (szkolenie, wspolne ustugi, doradztwo), pomoc wspoélnym przed-
siewzieciom (studia sektorowe rynku, badania przed zaangazowaniem
kapitatu wysokiego ryzyka — venture capital)’,
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Kryteria analizy starych okregéw przemystowych pod katem
efektywnosci dziatalno$ci wspierajacej

Demograficzne i ekonomiczne kryteria Kryteria socjalne
analizy

Liczba ludnosci Liczba ludno$ci w wieku
Struktura wieku ludnosci poprodukcyjnym
Liczba zatrudnionych Liczba bezrobotnych
Liczba bezrobotnych Wysoko$¢ swiadczen
Struktura sity roboczej (wiek, pte¢, kwa- pomocy spotecznej
lifikacje)

Wielko$¢ i struktura PKB

Wielko$¢ i struktura bazy przemystowej
Jakos¢ bazy produkcyjnej (poziom deka-
pitalizacji i poziom nowoczesnosci)
Wielkos¢ i struktura ustug

Dochody ludnosci i ich struktura
Wielkos$¢ oszczednosci i ich struktura
Potozenie wzgledem europejskich biegu-
néw rozwoju

Stan Srodowiska naturalnego

Stan infrastruktury technicznej

Stan infrastruktury spotecznej

Warunki mieszkaniowe ludnosci

Stopien dekapitalizacji miast
Subiektywna ocena warunkéw zycia na tle
innych miast

e dziatania na rzecz modernizacji i restrukturyzacji przedsiebiorstw prze-
mystowych, rzemies$lniczych i ustugowych oraz sprzyjanie tworzeniu
miejsc pracy (ksztatcenie pracownikéw MSP w nowych technikach pro-
dukcji, sprzedazy i zarzgdzania, przekwalifikowywanie pracownikéw
zagrozonych bezrobociem i bezrobotnych, ksztatcenie rzemie$inikéw
i pracownikéw handlu, potencjalnych przedsiebiorcow itp.).

e ksztatcenie i przekwalifikowanie osob, ktére mogag byé zwolnione
z pracy lub juz zostaty zwolnione, w zawodach i zajeciach majacych
Szanse rozwoju w regionie.

Pomocfinansowa
Istotng role moga stanowi¢ $rodki i zachety finansowe, ktore wiadze
regionalne mogga stosowac¢ w celu wspomagania dziatalno$ci gospodarczej:
e tworzenie ostony socjalnej dla zwalnianych pracownikdéw;
e pomoc posrednia w inwestycjach (ulgi podatkowe, premie lokaliza-
cyjne, ulgi przy nabyciu lub dzierzawie terenu);
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Kryteria analizy obszaréw przygranicznych pod katem
efektywnosci dziatalnosci wspierajacej

Ogélne cechy ekonomiczne
Aktywno$¢ gospodarcza w pasie przy-
granicznym:

— dochody gmin i gospodarka komu-
nalna,

— zatrudnienie i bezrobocie,

— aktywno$¢ podmiotéw zagranicz-
nych,

— ceny débr i ustug,

— ruch podmiotéw gospodarczych,

— komunalizacja, prywatyzacja i re-
prywatyzacja.

« Sposo6b realizacji strategii gospodar-

czych:

— planowanie rozwoju lokalnego:
cele, instrumenty, metody,

— dziatania na rzecz realizacji dtu-
gofalowych zamierzen, np. zwiazki
gminne, inkubatory przedsiebior-
czosci, marketing gminy, udziat
w targach, wystawach, wspdtpraca
z firmami doradczymi i o$rodkami
naukowymi etc.,

— zachety finansowe i inne sposoby
oddziatywania gminy na zachowa-
nia podmiotéw gospodarczych.

Inwestycje realizowane ze $rodkéw

wiasnych i zewnetrznych.

Mobilizacja spoteczno-polityczna

— infrastruktura polityczna i instytu-
cjonalna

— $rodki masowego przekazu o za-
siegu lokalnym,

— polityczne grupy interesu,

— grupy interesu o charakterze eko-
nomicznym, np. zwigzki zawo-
dowe, stowarzyszenia kupieckie,
sportowe, komitety gazyfikacji, te-
lefonizacji itp.

e Strategie dziatania grup interesu i cha-

rakterystyka wtadz lokalnych przez
grupy interesow.

Cechy specyficzne
delimitacja zasiegu wptywu granicy
na procesy gospodarcze i spoteczno-
-kulturowe;
szacunkowe okre$lenie wielkosci han-
dlowej wymiany transgranicznej i salda
tej wymiany;
szacunkowe okres$lenia wptywu do-
chodéw z wymiany przygranicznej na
rozwéj gmin;
charakterystyka transgranicznej wspot-
pracy instytucjonalnej, szczegdlnie
w zakresie wspdlnych przedsiewzieé
(ochrona $rodowiska, gospodarka ko-
munalna);
okreslenie wptywu kontaktéw trans-
granicznych na zmiane stereotypow
narodowych;
okreslenie wpltywu granicy na zmiane
wzoréw kultury;
okreslenie zagrozen, zwigzanych ze
wzmozonym ruchem miedzynarodo-
wym.
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e pomoc bezposrednia ze $srodkéw publicznych na inwestycje produk-
cyjne (zakup licencji, nowej technologii, maszyn i urzadzen itp. Pomoc
ta nie powinna by¢ automatyczna, ale selektywna, nie chodzi bowiem
o wzrost samych firm, ale przede wszystkim o wzrost wytwarzania war-
tosci dodanej w regionie i jego modernizacje. Ewentualne subwencje
sektorowe ze $rodkéw publicznych powinny by¢ znacznie mniejsze niz
subwencje horyzontalne (dla regionu)12;

* pomoc ze Srodkdw publicznych na budowe infrastruktury produkcyjnej,
strukturyzujacej dziatalno$¢ wytwoércza (budowa stref przemystowych,
inkubatordw przedsiebiorczos$ci, utatwianie dostepu do zintegrowanych
systemow telekomunikacji);

e pomoc w rozwoju ustug dla przedsiebiorstw jak np. ustugi finansowe,
pomoc w uzyskaniu kredytu, pracownie projektowe, organizowanie
wspotpracy miedzy firmami, marketing, utatwianie kontaktéw miedzy-
narodowych, pomoc w kooperacji produkcyjnej i handlowej miedzy
przedsiebiorstwami;

e ufatwianie dostepu do kredytéow, gwarancje publiczne niektérych kre-
dytéw i kapitatu ryzyka.

Mobilizacja spoteczna
Mobilizacja zbiorowosci regionalnej powinna byé prowadzona przez:

e angazowanie mieszkafcdw na rzecz rozwoju, konsultowanie niektérych
projektéw, a szczegOlnie dziatan ich bezposrednio dotyczacych (np. re-
konstrukcja dzielnic mieszkaniowych);

* mobilizacje niektérych grup mieszkancéw do bezposrednio zaangazo-
wania finansowego (nawet symbolicznego) w program restrukturyzacji;

» kreowanie otoczenia innowacyjnego iatrakcyjnego srodowiska do zycia,
takze przez szeroka promocje rzeczywistych i potencjalnych mozliwosci
regionu.

» szerokg informacje audio-wizualng o podejmowanych dziataniach na
rzecz rozwoju regionu, ich przebiegu, celu i ostatecznym ksztaicie;

» tworzenie iwzmacnianie tradycji regionalnej.

Przedsiebiorstwa regionalne
Jednym z zadan wojewo6dztwa samorzagdowego moze by¢ zarzgdzanie
przedsiebiorstwami regionalnymi. Sprawa nie jest jednak oczywista, po-

W krajach Unii Europejskiej subwencje sektorowe dla przemystu przetwérczego stano-
wig zaledwie 12% $rodk6w kierowanych do regiondw z budzetu panstwa w poréwnaniu z 38%
subwencji horyzontalnych przeznaczanych na B&R, MSP, ochrone $rodowiska i oszczedza-
nie energii. Por. ,,Premier rapport sur la cohésion économique et sociale 1996, Commission
Européenne 1996.
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niewaz istniejg zasadnicze pytania o to, czy wojewodztwa (regiony) majg
mie¢ prawo do prowadzenia wiasnych przedsiebiorstw, czy nalezy dopusz-
cza¢ prowadzenie w tym uktadzie przedsigbiorstw komercyjnych. Ten sam
problem wystepowat i nadal wystepuje w odniesieniu do przedsiebiorstw
gmin.

Diugotrwate debaty na ten temat zamkneto uchwalenie ustawy
z20grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej13 ktdrej art. 1ust. 2 stanowi,
ze gospodarka komunalna obejmuje zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych przedmiotem jest ,,biezace i nieprzerwane zaspokojenie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustugpowszechnie dostep-
nych” co jest w zasadzie definicjg poprawng i mogacga spetnia¢ potrzebe
praktyki. Jednoczes$nie jednak zgodnie z art. 10 ust. 1 spotki prawa handlo-
wego nalezace do gminy lub z udziatem gminy moga podejmowac dziatal-
nos$¢ poza sferg uzytecznos$ci publicznej, jezeli istnieja w danej dziedzinie
niezaspokojone potrzeby rynku lokalnego oraz w gminie istnieje bezro-
bocie, za$ sp6tka moze przyczyni¢ sie do znacznego jego ograniczenia.
Niezaspokojone potrzeby rynku lokalnego traktowaé nalezy jako obiek-
tywny brak mozliwosci w tym zakresie, nie za$ prawo gmin do blokowania
inicjatyw prywatnych. Ponadto w wyniku przedsiebiorczosci zarzagdu gmin
ma nastgpi¢ znaczne polepszenie na miejscowym rynku pracy.

Zagadnienia te odnoszg sie takze do przedsiebiorstw samorzadu tery-
torialnego, w tym regionalnego. Istnieje obawa o to, ze przedsiebiorstwa
regionalne moga naruszaé pozycje innych przedsiebiorstw w grze konku-
rencyjnej. Wiadztwo w sferze publicznej oraz wiadztwo gospodarcze stano-
wig niebezpieczny zwigzek. Zakres jego nalezy wiec ogranicza¢ w Swietle
art. 20 Konstytucji RP, ktéry chroni rynek, a wiec takze konkurencje. Z tego
powodu przy ustalaniu prawa regiondw do prowadzenia wtasnych przedsie-
biorstw nalezy bra¢ pod uwage zaré6wno zwigzek firmy z zadaniami wiadz
regionalnych, jak tez brak innych przedsiebiorstw w tej dziedzinie. Innymi
stowy moze tu w gre wchodzié regionalne przedsiebiorstwo ustug transpor-
towych, natomiast z pewnoscia nie kasyno gry lub przedsiebiorstwo handlu
detalicznego.

i;,Dziennik Ustaw z 1997, nr 9, poz. 43.



ROZDZIAL 3.

INSTYTUCJE I INSTRUMENTY
POLITYKI REGIONALNEJ

3.1. Instytucje polityki regionalnej panstwa

Konsekwencja utworzenia samorzgdowych wojewodztw bytaby zasad-
nicza reforma administracji centralnej, w ktérej powinny byé wyodrebnione
organy odpowiedzialne za przygotowywanie projektéw wieloletnich pro-
gramoéw panstwowych, a nastepnie — po ich uchwaleniu przez Sejm — za
wykonywanie polityki interregionalnej, czyli tych programéw.

Kazdy rzad ma w pewnym stopniu strukture resortowg i w praktyce
rzagdowe programy interregionalne sg opracowywane przez poszczegélne
ministerstwa. Jak juz wspominano, sytuacja taka powoduje czesto brak ko-
ordynacji i niejednokrotnie prowadzi do chaotycznych interwencji w roz-
nych obszarach kraju. Aby zapobiec tej sytuacji na poziomie krajowym
i regionalnym, powinny funkcjonowac instytucje koordynujgce polityke in-
traregionalng. Warunkiem prowadzenia odpowiedniej polityki inter- i in-
traregionalnej jest ich wtasciwa obudowa instytucjonalna.

Najwazniejszg instytucjg zajmujacg sie polityka interregionalng rzadu
powinien by¢ komitet rady ministréow zajumujacy sie koordynacja tych
dziatan poszczeg6lnych ministerstw, ktére majg istotne aspekty (skutki
lub uwarunkowania) przestrzenne. Organ wykonawczy tego komitetu po-
winien by¢ wyposazony w znaczne kompetencje i $rodki finansowe. Po-
winien to by¢ urzad centralnej administracji publicznej zajmujacy sie na
biezgco polityka interregionalng: programami restrukturyzacji regionow,
rozwojem krajowych sieci infrastruktury, koordynacjg inwestycji o zna-
czeniu ponadregionalnym oraz opracowywanie programoéw i dystrybucja
pomocy zagranicznej (a nastepnie funduszy strukturalnych) dla regionow.
Organ taki mogtby by¢ wzorowany na francuskiej DATAR. Nazwijmy go
Centralnym Urzedem Rozwoju Regionalnego (CURR).

Urzad ten powinien mie¢ swoje zaplecze naukowo-badawcze i stu-
dialne zajmujace sie permanentnym diagnozowaniem stanu gospodarki
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przestrzennej Polski, studiami prospektywnymi i prognostycznymi w skali
kraju (w kontekscie europejskim) oraz poszczegolnych regionéw.

Zakres dziatania Centralnego Urzedu Rozwoju Regionalnego jako organu administracji
rzadowej:

« Definiowanie celéw strategicznych oraz opracowywanie dtugookresowych i $rednio-
okresowych celéw polityki regionalnej.

¢ Przygotowywanie aktéw prawnych w sferze polityki regionalnej.

« Koordynacja programoéw restrukturyzacji regionéw w uktadzie centrum-wojewédztwa.

« Opracowywanie, we wspo6tpracy z wiasciwymi resortami i z wojewo6dztwami samorzg-
dowymi, dtugofalowych programdéw rozwoju sieci krajowej infrastruktury kolejowej,
drogowej, wodnej, energetycznej, telekomunikacyjnej, w ich powiazaniu z sieciami
europejskimi.

e Ewaluacja i monitorowanie skutecznos$ci instrumentéw interregionalnej polityki pan-
stwa.

« Przygotowywanie programoéw transgranicznych i miedzyregionalnych we wspdétpracy
z instytucjami krajowymi i zagranicznymi.

*« Wspoipraca z resortami oraz z wojewodztwami samorzgdowymi w opracowywaniu
programo6w wykorzystania funduszy strukturalnych, a wczeéniej programéw pomocy
i programow dostosowawczych.

Agencje centralne

Na szczeblu centralnym istniejg obecnie wyspecjalizowane agencje
o charakterze sektorowym zajmujgce sie wydzielong dziedzing wspiera-
nia rozwoju gospodarczego. Ich interwencje majg istotne implikacje regio-
nalne. Agencje te powstaty z inicjatywy branzowych grup intereséw i im
stuzg. W rezultacie ich czesto chaotyczne, dokonywane pod presjg réznych
grup nacisku interwencje nie stuza rozwojowi regionalnemu. Dziatalno$¢
tych branzowych agencji powinna by¢ znacznie ograniczona, a niektére
znich zlikwidowane, natomiast cze$¢ zadan tych instytucji powinien przejgc
Centralny Urzad Rozwoju Regionalnego i agencje rozwoju regionalnego
w terenie. W$rod najwazniejszych agencji centralnych wymieni¢ mozna:

1. Polska Agencje Rozwoju Regionalnego, scisle wspo4pracujaca (na pod-
stawie umow) z agencjami dziatajagcymi w regionach objetych komplek-
sowg pomocg finansowag na rzecz restrukturyzacji i rozwoju.

2. Agencje Rozwoju Przemystu, bedgcg akcjonariuszem wielu agencji re-
gionalnych i lokalnych (cho¢ nie wszystkich).

3. Panstwowga Agencje Inwestycji Zagranicznych, zajmujacg sie stwarza-
niem korzystnych warunkoéw dla inwestorow z kapitatem obcym oraz
promocja Polski na miedzynarodowych rynkach inwestycyjnych.

4. Agencje Techniki i Technologii, ktérej zadaniem jest promowanie po-
stepu technologicznego oraz rozwoj techniki.
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5. Agencje Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, podejmujaca pro-
gramy na rzecz rozwoju wybranych dziedzin produkcji rolnej, spo-
teczno-gospodarczych przeksztatcen wsi.

6. Agencje Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zarzadzajgcg mieniem post-
pegeerowskim.

7. Fundacje Programdéw Pomocy dla Rolnictwa, koordynujagca programy
zagraniczne, ktérych odbiorcg jest ten wiasnie dziat gospodarki oraz
obszary wiejskie.

8. Agencje Rozwoju Komunalnego, wsp6ipracujacg z wiadzami lokal-
nymi.

9. Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Matych i Srednich Przedsie-
biorstw, koordynujgcg programy krajowe izagraniczne wspierajgce ten
sektor gospodarki.

Ponadto pewng role petni Krajowe Stowarzyszenie Agencji Rozwoju
Regionalnego, bedace organizatorem ikoordynatorem niewielkich szkolen
i programéw. Wiekszo$¢ agencji nalezy do stowarzyszenia jako cztonkowie
wspierajacy.

Funkcjonowanie agencji centralnych nie moze by¢ jednoznacznie po-
zytywnie ocenione. Jak wida¢ z samych nazw, zakresy dziatania kilku z tych
agencji pokrywajg sie, natomiast niedostateczna jest koordynacja ich dzia-
tan. Niektore z nich staty sie instrumentem realizowania polityki zachowaw-
czej, aw dodatku w niektérych przypadkach podporzagdkowanej interesom
partyjnym. W dodatku materialne podstawy funkcjonowania tych agencji
zmniejszajg przejrzystos¢ finanséw publicznych, agencje te ( gtéwnie pod
postacig sp6tek) wykorzystujg Srodki pozabudzetowe, nad ktérymi kontrola
ze strony powotanych do tego organdw jest do$¢ phytka.

Niektdre z agencji sg oczywiscie niezbedne i mogg dobrze stuzy¢ wspo-
maganiu takich przedsiewziec¢, jakie nie mieszczg sie w profilu dziatania
instytucji rzagdowych. Szczegdlnym przypadkiem jest np. zarzadzanie fun-
duszami otrzymywanymi od instytucji zagranicznych, z ktérych najwazniej-
sze pochodzg z Komisji Europejskiej.

Regionalne biura planowania, obecnie funkcjonujgce w strukturze RCSS

Regionalne biura planowania skupiajg trzon polskiej kadry planowa-
nia regionalnego. Biura te, ulokowane w 10 znaczacych o$rodkach kraju
(Biatystok, Gdansk, Lublin, £6dZ, Katowice, Krakéw, Poznan, Szczecin,
Warszawa, Wroctaw) mogtyby stac¢ sie osrodkami programowania polityki
rozwoju regionéw w nowych, duzych wojewdédztwach, podporzadkowanymi
samorzadowym wiadzom.
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3.2. Instytucje regionalne

Agencje rozwoju regionalnego

W nowych, duzych wojewddztwach istotng role beda petni¢ agencje
rozwoju regionalnego. Obecnie istniejace agencje (jest ich ponad 60) ogra-
niczajg swe dziatanie do obszaru jednego wojewddztwa, a nawet gminy lub
grupy gmin. Jest to stanowczo zbyt maty obszar, by mozna byto w ogoéle
mowic o rozwoju regionalnym (co nie znaczy, ze agencje te nie sgprzydatne
— przeciwnie, w wiekszosci przypadkow efektywnie stymulujg rozwdj lo-
kalny). Zaréwno agencje lokalne, jak i regionalne powstawaty z inicjatywy
samorzaddw i innych instytucji lokalnych, ktére stanowia dla nich gtéwne
elementy otoczenia instytucjonalnego.

Biezgca dziatalnos$¢ agencji (w tym na rzecz rozwoju) jest na ogét finan-
sowana wytacznie z zysku wypracowanego z dziatalno$ci gospodarczej. Od-
miennie niz ma to miejsce w Unii Europejskiej, polskie agencje zostaty
z reguty jednorazowo wyposazone w kapitat zatozycielski, a nastepnie po-
zostawione same sobie. Ani wojewodowie, ani samorzady lokalne nie prze-
kazujg im dotacji na biezacg dziatalno$¢. Wynika to czeSciowo z przeszkéd
prawnych, cze$ciowo za$ z niepetnego zrozumienia korzysci, jakie dobrze
zarzadzana agencja moze przynies¢ regionowi. £gczny kapitat agencji wy-
nosi ok. okoto 100 min zt (ok. 25 min USD). Najbogatsza miata kapitat
zaktadowy w wysokosci ok. 4 min dolaréw 1. Najmniej zasobna finansowo
(bo nie najstabsza) — ok. 2.000 dolarow.

Mozna zaktada¢, ze w nowych duzych wojewo6dztwach zostang powo-
tane silne agencje rozwoju regionalnego, np. dzieki potgczeniu kilku ist-
niejagcych agencji. Przyjeta forma prawna powinna umozliwia¢ dysponowa-
nie srodkami publicznymi (wojewo6dzkimi) przeznaczonymi na wspieranie
rozwoju gospodarczego, a nie wypracowywanie zysku. Agencje powinny
by¢ jednostkami prywatno-publicznymi, podmiotami podlegajgcymi usta-
wie o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, czy tez w przysztosci tworzo-
nej w Ministerstwie Gospodarki ustawie o tzw. prawie przemystowym.

Giéwnag dziedzing dziatania agencji powinno by¢ konkretyzowanie kra-
jowej polityki regionalnej, programowanie restrukturyzacji i rozwoju re-
gionu, przygotowywanie ,,umow rzad-region” oraz szeroka dziatalnos¢ in-
formacyjna i promocyjna {public relations). Partnerem publicznym w agen-
cji bytby samorzad wojewo6dzki. Agencje te powinny Scisle wspotpraco-
wac ze wszystkimi regionalnymi aktorami: organami samorzadu, wojewoda
(jako organem wiadzy rzadowej), partiami politycznymi, organizacjami

mGornoslaska Agencja Przeksztatcen Przedsiebiorstw jest o tyle nietypowa, ze specjalizuje
sie w pracy z przedsiebiorstwami pafstwowymi.
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spotecznymi, przedsiebiorcami, instytucjami naukowymi oraz z mieszkan-

cami w celu szerokiej mobilizacji catej zbiorowoS$ci na rzecz rozwoju re-

gionalnego. Szczegbétowy zakres dziatania regionalnych i lokalnych agencji
rozwoju jako spoétek publiczno-prywatnych o kapitale mieszanym powinien
by¢ nastepujacy:

1. Wspétudziat w opracowywaniu programéw rozwoju regionu (miasta,
wsi, zespotu jednostek lokalnych).

2. Szkolenie specjalistdw na rzecz rozwoju regionalnego, wspétpraca z re-
gionalnymi i lokalnymi instytucjami edukacyjnymi (szkoleniowymi,
przeszkalajgcymi, prowadzgcymi kursy dla bezrobotnych itp.).

3. Organizowanie centrow transferu technologii, inkubatoréw przedsie-
biorczosci, parkow przemystowych, centrow obstugi inwestora, osrod-
kéw promocji itp.

4. Inne formy pomocy dla miejscowych przedsiebiorstw (gtéwnie matych
i Srednich), jak np. doradztwo, opracowywanie programow restruktu-
ryzacyjnych, wigczanie w sieci promocji, wsp6tpraca miedzynarodowa,
utatwianie wystepow na targach itp.

5. Stosowanie finansowych instrumentow rozwoju.

Tylko w wyjatkowych przypadkach agencje powinny prowadzi¢ ko-
mercyjng samodzielng dziatalno$¢ gospodarcza (handel, produkcja, ustugi
— poza ustugami szkoleniowo-konsultacyjnymi) konkurujgc na lokalnym
rynku z miejscowymi firmami.

Regionalne centra i sieci transferu technologii

W nowych wojewdédztwach, obok regionalnych agencji rozwoju, po-
winny by¢ tworzone centra rozwoju i transferu technologii. Centra te, po-
dobnie jak agencje, mogtyby by¢ instytucjami prywatno-publicznymi, a ich
udzialowcami mogliby by¢ tacy partnerzy jak Ministerstwo Gospodarki,
samorzad regionalny, uniwersytet i inne wyzsze uczelnie, a takze przed-
siebiorstwa przemystowe. Zadaniem tych centréw bytaby realizacja celow
polityki regionalnej w zakresie tworzenie $rodowiska innowacyjnego i po-
mocy dla przedsiebiorstw.

Regiony moga uczestniczyé w procesie zmiany technologicznej w dwo-
jaki sposob:

» dzieki tworzeniu wtasnego potencjatu naukowo-badawczego, zdolnego
do tworzenia innowacji i ich upowszechniania. Jest to jednak moz-
liwe jedynie w sytuacji zlokalizowania w danym regionie silnego zaple-
cza badawczego, a w szczegélnosci wspotistnienia instytucji naukowych
z zarzagdami duzych korporacji oraz z instytucjami finansowymi. Nie-
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odzowne sg takze dobre warunki zycia oraz istnienie przemystu zdol-

nego do akomodacji wynikéw lokalnie prowadzonych badan.

e regiony moga rowniez popiera¢ import innowacji: nowych technologii

i wzorow produkcyjnych.

Tylko niektore regiony moga w petni sprosta¢ warunkom niezbednym
do realizowania pierwszego sposobu. Regiony nizej rozwiniete zawsze bedga
odbiorcami nowych technologii, nie za$ jej wytwdrcami. Dlatego tez wspie-
ranie transferu technologii jest jednym z najwazniejszych sposob6éw wspo-
magania rozwoju gospodarczego. W krajach zachodnich istnieje wiele przy-
ktadow wspdtdziatania polityki technologicznej iregionalnej. Dokonuje sie
to gtéwnie dzieki tworzeniu sieci transferu technologii w skali regionalnej,
przy wsparciu przez panstwo.

Jako przyktad mozna podac¢ Francje, gdzie od pietnastu lat panstwo,
regiony i wielkie przedsiebiorstwa zwielokrotnity swoje wysitki na rzecz
poprawy relacji: badania naukowe — przemyst, obserwuje sie wiec roz-
kwit instytucji zajmujgcych sie transferem technologii. Istniejg trzy Sciezki
tego przekazu. Pierwsza bezposrednio wiedzie od laboratorium do przed-
siebiorstwa. W tym przypadku przemystowiec musi by¢ dobrze obeznany
ze Srodowiskiem badan podstawowych. Druga dotyczy przedsiebiorcow,
ktorzy korzystajg z instytucji posredniczgcych nie majac bezposredniego
kontaktu z badaczami. We wszystkich regionach istniejg odpowiednie in-
stytucje wspomagajace jak: Agencja Waloryzacji Badan oraz Centra Re-
gionalne Innowacji i Transferu Technologii majgce na celu wymiane infor-
macji miedzy panstwowymi instytutami badawczymi i przemystem. Trzecia
$ciezka to o$rodki techniczne i ustugi specjalistyczne prowadzone przez
rézne stowarzyszenia profesjonalne.

Wymiar regionalny transferu technologii jest szczegdlnie interesujacy.
Francuska Ustawa z 15 lipca 1982 r. o badaniach naukowych i rozwoju
technologicznym poswieca wiele miejsca polityce regionalnej.

»W planach regionalnych i w planach lokalizacji przedsiebiorstw —
stanowi ustawa — region okre$la i rozwija bieguny technologiczne. Opra-
cowuje wieloletnie programy o zasiegu regionalnym. Region bierze udziat
w opracowaniu krajowej polityki badan naukowych i technologii oraz par-
tycypuje w jej realizacji. Region szczegdlnie troszczy sie o dyfuzje i rozwoj
nowych technologii, o szkolenie oraz rozpowszechnianie informacji na-
ukowych itechnicznych, o poprawe istniejgcych technologii, o upowszech-
nienie wynikéw badan i ich integracje w procesy rozwoju gospodarczego,
spotecznego i kulturalnego regionu”.

Zadania natozone na regiony w zakresie technologicznego rozwoju
tkanki ekonomicznej przyczynity sie do stworzenia sieci doractwa techno-
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logicznego, stowarzyszen zawodowych oraz instytucji oswiatowych. Szcze-
g6lna rola przypadta jednak Regionalnym Centrom Innowacji i Transferu
Technologii, ktére zgrupowaty w terenie kompetencje réznych partneréw:
przedsiebiorstw, centréw technicznych, stowarzyszeA profesjonalnych, izb
handlowych, instytucji oSwiatowych itp.

Celem Centréw jest stworzenie, wraz z przemystem i dla przemystu
narzedzi produkcyjnych zapewniajgcych modernizacje i restrukturalizacje
sektorow produkcyjnych oraz pomoc w powstaniu nowych zdolnosci wy-
tworczych o wysokim poziomie wartosci dodanej. Ich celem jest takze opra-
cowywanie nowych sposobéw produkcji i produktow oraz udostepnienie
ich przemystowcom, wspotdziatanie w ksztatceniu kadr oraz uwrazliwienie
srodowiska przemystowego na nowe technologie.

Obecnie istnieje we Francji ok. 100 takich centréw, rozmieszczonych we
wszystkich regionach. Wiekszo$¢ centrdw specjalizuje sie w tych dziatach
technologii, ktore najbardziej odpowiadaja potrzebom regiondw, inne pro-
wadza dziatalno$¢ zréznicowang. Status prawny centrow jest roznorodny,
wiekszo$¢ funkcjonuje w formie stowarzyszen. Ich dochody pochodzg ze
sktadek cztonkowskich, swiadczonych ustug, ale gtéwnie z subwencji pan-
stwa, regionéw i gmin.

3.3. Instrumenty polityki regionalnej

W praktyce wielu krajow, zazwyczaj na szczeblu rzadowym, cho¢ takze
(rzadziej) poszczegélnych regionach, stosuje sie szeroki wachlarz instru-
mentdw polityki regionalnej, ktére mozna podzieli¢ na trzy zasadnicze
kategorie2:

* bezposrednie instrumenty finansowe, skierowane do podmiotéw go-
spodarczych;

» rozbudowa infrastruktury technicznej i spotecznej, podejmowana przez
witadze rzagdowe z wiasnych srodkéw lub we wspdipracy z podmiotami
gospodarczymi ijednostkami samorzadu terytorialnego;

e instrumenty niematerialne (szkolenie, doradztwo, badania i rozwdj
technologii).

W Polsce Zespdt ds. Polityki Strukturalnej proponuje czwartg grupe
instrumentoéw, ktérg nazwano ,programowaniem rozwoju regionalnego”.

2Najpetniejszy przeglad finansowych instrumentéw polityki regionalnej stosowanych
w krajach europejskich zawiera cykliczna publikacja European Policies Research Centre
z University of Strathclyde pt. Regional Incentives.
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Nie jest to jednak instrument, ale podstawa polityki. Nie mozna bowiem
skutecznie stosowac instrumentéw bez przygotowania programow rozwoju.

Z reguly instrumenty finansowe funkcjonujg na okreslonych czesciach
danego panstwa (regionu), aich dziatanie jest obwarowane wielomawarun-
kami odnoszgcymi sie do sektora (przemyst, budownictwo, rolnictwo, itd.),
typu dziatalnosci gospodarczej (np. produkcyjna, ustugowa, badawcza), ro-
dzaju (np. budowa, rozbudowa, modernizacja, relokacja) iwielkosci przed-
siewzieC oraz liczby miejsc pracy, itp.

System bodzcéw finansowych to najdawniejsza forma $srodkow stoso-
wanych do rozwigzywania probleméw wynikajacych z réznic w rozwoju
regionalnym. W ostatnich czterdziestu latach kraje Europy Zachodniej
wdrazatly wiele instrumentéw polityki regionalnej, m.in. subwencje, kon-
trole lokalizacji zaktadéw przemystowych i obiektéw biurowych, rozwdj
infrastruktury, transfer zatrudnienia w sektorze publicznym oraz procesy
planowania regionalnego. Niemniej, od konca drugiej wojny Swiatowej,
podstaw g polityki gospodarczej w wiekszosci panstw EFTA czy Unii Euro-
pejskiej byt system r6znego typu bodzcéw finansowych.

W ostatnich kilkunastu latach coraz wiecej uwagi po$wieca sie zasadno-
$ci stosowania réznego typu $rodkéw oraz poddaje sie szczegotowej i rygo-
rystycznej analizie systemy bodzcéw finansowego pobudzania. Podkresla
sie znaczenie zachet finansowych ze wzgledu na skuteczno$¢ i efektyw-
no$¢ ich stosowania. Przedmiot dyskusji prowadzonej przez rozlicznych
autoréw stanowity zalety i wady bodzcéw finansowych réznego typu, tj.:
grantow kapitatowych, ,,miekkich” pozyczek, ulg podatkowych, ulg przy-
$pieszonej amortyzacji oraz polityki wspierania zatrudnienia. Stawiane py-
tania dotykajg kwestii wptywu réznych bodzcédw finansowych na inwestycje
i zatrudnienie, a takze optymalnego doboru wsparcia r6znego typu w ra-
mach poszczeg6lnych pakietdw bodzcow finansowych. Istotng kwestig jest
rowniez wysokos¢ wsparcia finansowego potrzebna do tego, by dane sub-
wencje przyniosty efektywny skutek, a takze ustalenie, czy Swiadczenie po-
mocy powinno mie¢ charakter ,automatyczny” czy tez ,dyskrecjonalny”.
Od poczatku lat osiemdziesigtych wystepuje rosnaca zalezno$¢ dystrybu-
cji pomocy regionalnej od obszaru i specyfiki danego regionu, rozmiaréw
i cech danej firmy lub przedsiewziecia.

Réznorodne zasady wspierania okreslonych zachowan podmiotéw go-
spodarujgcych mozna przedstawi¢ w nastepujacy sposoéb:

e jest ono udzielane przez sektor publiczny, obejmujacy zaréwno depar-
tamenty rzadowe, jak i agencje, banki, itp., prowadzgce dziatalnos¢

w imieniu panstwa (regionu) w ramach wdrazania polityki rzagdowej

(regionalnej);
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¢ jest przeznaczone na potrzeby rozwoju obszarow dotknietych trudno-
Sciami, tj. musi by¢ udzielane na zasadach preferencyjnych regionom
lub uktadom lokalnym, ktére borykajg sie z trudnosciami;

e musi stanowi¢ bezposrednig korzys$¢ finansowg dla firm je uzyskujacych;

e powinno wreszcie byé ogdlnie dostepne dla przedsiebiorstw sektora
prywatnego w formie ,,przedsiewzie¢” lub ,,programéw?”, t.j. przy jasno
okres$lonej wysokos$ci kwot udzielanej pomocy oraz warunkéw, przy kté-
rych spetnieniu jest dostepna, a takze jasno okreslonych procedurach
jej Swiadczenia.

Stosowane sg nastepujace typy bodzcow finansowych:

e granty, stosowane do stymulowania inwestycji w $rodki trwate;

e system nisko oprocentowanych pozyczek badz subwencjonowanych,
badz zabezpieczonych specjalnymi gwarancjami;

« ulgi fiskalne, obejmujgce zwolnienia od podatkéw panstwowych (np. od
dziatalnosci spoétki), ulgi amortyzacyjne oraz od lokalnych podatkéw
gospodarczych — wszystkie te rodzaje zwolnien sg stosowane w okre-
Slonych regionach dotknietych trudnos$ciami;

e wspieranie zatrudnienia przez granty na tworzenie nowych miejsc pracy,
ulgi od Swiadczen na ubezpieczenie spoteczne oraz wspieranie szkolen
i podnoszenie kwalifikacji zwigzanych z przedsiebiorczos$cig oraz dzia-
talnoscig gospodarcza;

e wspieranie inwestycji w sferze niematerialnych: patenty, licencje, mar-
keting, rozwoj produktu, czynniki dotyczgce konkurencyjnosci;

» subwencje w dziedzinie transportu, w tym ulgi od kosztow transportu
do oraz/lub z wyznaczonych regiondw dotknietych trudnosciami.
Okre$lone powyzej kategorie bodzcow finansowych obejmujawiekszosé

(a z pewnosciag gtéwne) instrumenty wykorzystywane w systemie bodzcow
finansowych w krajach Unii Europejskiej i EFTA. Ponadto stosowane sg
bardziej inne, co nie znaczy nieistotne metody wspierania, jak gwarancje dla
kapitatu wysokiego ryzyka lub zasilenie kapitatowe, a takze specjalne formy
wspomagania poprzez nacjonalizacje przemystu lub zakupy (zaméwienia)
publiczne.

Polskie doswiadczenia w instrumentarium polityki regionalnej sg
skromne. Ws$rod bezposrednich instrumentéw finansowych stosowanych
w Polsce wymieni¢ nalezy $rodki finansowe pochodzace ze $rodkéw Fun-
duszu Pracy na aktywne zwalczanie bezrobocia. Stanowig one ok. 10%
wydatkéw tego funduszu, ale % $rodkéw pomocy regionalnej. Srodki te
przyznawane sg osobom fizycznym w formie preferencyjnego (cze$ciowo
umarzanego kredytu) na uruchomienie wtasnej dziatalnosci gospodarcze;j.
Sa to jednak $rodki niewielkie i w dodatku rozpraszane.
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Kolejnym instrumentem sg dotacje na tzw. roboty publiczne. Sg one
kierowane przede wszystkim do regionéw o duzym bezrobociu struktural-
nym. Organizowaniem robdt publicznych zajmujg sie gminy. Pienigdze sg
wyptacane zatrudnianym osobom z funduszu pracy, natomiast wydatki rze-
czowe pokrywane z budzetéw gmin. W ten sposéb organizowane roboty
publiczne pozwalajg na wykonywanie gtéwnie nie wymagajacych wiekszych
naktadow rzeczowych prac porzadkowych. W duzej liczbie przypadkéw
prace te sg mato efektywne, a ponadto, czyniac z gminy pracodawce, psujg
rynek zaréwno pracy jak i ustug.

Ostatnio tworzone sg tzw. specjalne strefy ekonomiczne, ktdre stano-
wig obszar, na ktérym zlokalizowane przedsiebiorstwa korzystajg ze zwol-
nien podatkowych, co nalezy traktowac jako inwestycje, podatkobiorca
bowiem rezygnuje z obecnej korzysci (czyli ponosi naktad) w oczekiwa-
niu przysztych korzysci. Ta forma pomocy regionalnej ma réwniez wiele
wad. Czesto juz istniejgce przedsiebiorstwa przenoszg sie z okolicznych
miejscowosci do strefy, aby skorzysta¢ z ulg. Takiej alokacji nie zapo-
biega ograniczenie mozliwosci korzystania ze strefy tylko nowotworzo-
nym przedsiebiorstwom, poniewaz stosunkowo tatwo zlikwidowac starg
firme i utworzy¢ nowa. Drugim argumentem przeciwko tworzeniu stref
jest fakt, ze wspotczesne przedsiebiorstwa przy poszukiwaniu swojej prze-
strzennej lokalizacji kierujg sie innymi niz mozliwo$¢ zwolnien podatko-
wych kryteriami. Wsréd tych kryteriow mozna wymieni¢ potgczenia trans-
portowe i telekomunikacyjne, czyste Srodowisko i przyjemne otoczenie,
obecnos$¢ wysoko wykwalifikowanej sity roboczej, blisko$¢ uniwersytetéw
i centrow B&R. Jest rzeczg oczywistg, ze upos$ledzone regiony o struk-
turalnym bezrobociu os6b o niskich kwalifikacjach nie odpowiadajg tym
kryteriom. Tworzac strefy panstwo niewiele zyskuje, a traci do$¢ znaczne
wplywy podatkowe. Istnieje prawdopodobieristwo graniczace z pewnos-
cig, ze General Motors zlokalizowalby swojg dziatalno$é w Polsce i na Sla-
sku bez tworzenia specjalnej strefy ekonomicznej. Zauwazalna hipertro-
fia tych instytucji w liczbie 15 pozbawia je wyjgtkowego charakteru i jest
dowodem na ,awaryjne”, w znacznym stopniu propagandowe, traktowa-
nie stref jako $rodka przeciwdziatania lokalnym zagrozeniom lub stoso-
waniu kryteriow politycznych tj. uleganiu presji czy wynagradzania ,,swo-
ich”.

Najwazniejszym instrumentem stosowanym w Polsce, wzorem Unii Eu-
ropejskiej, powinny by¢ granty kapitatowe na wprowadzanie nowych tech-
nologii, tworzenie miejsc pracy lub na wspomaganie przedsiewzie¢, ktdre
bez pomocy nie mogtyby by¢ zrealizowane. Korzystng forma sg tez pre-
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ferencyjne kredyty na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych tworzacych
np. nowe formy ustug, a w ten sposob takze miejsca pracy.

Rézne formy zwolnien podatkowych, takze w postaci specjalnych stref
ekonomicznych, powinny by¢ raczej ograniczane, poniewaz sg zawsze obar-
czone najwiekszym wspdtczynnikiem woluntaryzmu itrudno skontrolowaé
prawidtowe wykorzystanie tych ulg. Jest to tatwiejsze w przypadku wspét-
finansowania (granty) czy kredytowania konkretnych przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych.

Szczegdlne jednak znaczenie w pobudzaniu rozwoju regionalnego maja
inwestycje infrastrukturalne ze srodkéw publicznych. Poprawa dostepno-
$ci komunikacyjnej, tworzenie o$rodkéw szkolnictwa, badan i technologii,
ochrona $rodowiska, rekonstrukcja szczegdlnie centréw miast, ksztattowa-
nie krajobrazu sa to, jak pokazujg liczne przyktady z krajéw Unii Euro-
pejskiej, dziatania najbardziej efektywne, stymulujgce lokalizacje przedsie-
biorstw (w tym zaawansowanej technologii), a przez to rozwdéj gospodarczy
i spoteczny regionow.

Wsérod niematerialnych instrumentéow polityki regionalnej mozna wy-
mieni¢ ksztatcenie i szkolenie (przekwalifikowywanie), informacje, sty-
mulowanie tworzenia sieci powigzan ekonomicznych miedzy przed-
siebiorstwami w regionie i w poszczegdlnych miejscowosciach (clu-
sters), stymulowanie rozwoju badahA oraz centréw transferu technolo-
gii-

Waznym pozafinansowym elementem wspierania rozwoju regionalnego
przez centralne organy panstwa jest ksztattowanie zdolnosci zarzadzania
sprawami publicznymi.

Krajowa Szkota Administracji Publicznej powstata w celu dostarczania kadr dla ad-
ministracji rzagdowej. Celem jej dziatalno$ci jest przygotowywanie elity administracyjnej.
Absolwenci jednak trafiajg rzadko do administracji i sq zjawiskiem $ladowym. Niewiele
wskazuje natomiast na elitarny charakter tej uczelni i role jej absolwentéw. Korespon-
duje to zreszta z powiktanymi losami stuzby cywilnej i brakiem dostrzegalnych efektow jej
powstania.

Celowe mogtoby by¢ rozszerzenie dziatalnosci Krajowej Szkoty Administracji Publicz-
nej przez otwarcie nowego wydziatu polityki regionalnej, ktérego zadaniem bytoby:

« ksztalcenie menedzerdw na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym;

¢ informacje dla funkcjonariuszy publicznych w zakresie praktyk administracyjnych zwia-
zanych z interwencjonizmem gospodarczym i spotecznym wtadz publicznych;

« szkolenie z zakresu informatycznych metod nowoczesnego zarzgdzania w administracji
publicznej.

Nalezy przyjaé, ze kadra wyksztatcona przez szkote nie bedzie miata homogenicznego
charakteru. Cze$¢ z niej podlegac¢ bedzie rygorom statusu panstwowej stuzby cywilnej, cze$é
za$ pracownikéw samorzadowych. Oczywiscie, odpowiednie ustawy nalezy w tym zakresie
zrewidowac i skorygowac.
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3.4. Relacje centrum-regiony

Wtadze regionalne wojewddztwa samorzadowego przestajg by¢ czescig
administracji centralnej (rzadowej — por. pkt. 2.1). Relacje miedzy rzadem
a samorzadem wojewddzkim muszg ksztattowac sie inaczej niz w panstwie
scentralizowanym.

Zlecenie wykonania zadan publiczno-prawnych nigdy inigdzie nie pod-
legato rygorom ,czystego” stosunku cywilno-prawnego. Zlecenie zadan
z tego zakresu mozna raczej traktowacé jako niewtadczg czynno$é dwu-
stronng (niekiedy nazywa si¢ to umowg administracyjng, np. we Francji).
Spory z tego tytutu toczg sie zawsze przed sgdem administracyjnym, nie
za$ cywilnym. Z reguty przekazaniu zadania towarzyszg zobowigzania ma-
terialne, totez wowczas nalezy zastosowac przepisy o umowach cywilno-
-prawnych.

Zadania wiadzy publicznej, réwniez te, ktore obejmuja ksztattowanie
i realizacje polityki rozwojowej, nie zawsze dadzga sie sprowadzi¢ do swo-
bodnej interakcji partneréw. Wydaje sie, ze wzorujac sie na ogolnej kla-
syfikacji zadan samorzaddéw, réwniez w uktadzie regionalnym nalezatoby
wyodrebni¢ dychotomiczny podziat na zadania obowigzkowe i wtasne. Ist-
nieje spory pakiet zadan z zakresu polityki rozwojowej, ktére interesujg
wiadze centralng i bez niej nie mozna by zaktada¢ ich skutecznej realizacji.
Nalezy do tego pewna czes$¢ infrastruktury technicznej, niektore elementy
zaspokajania wyzszych potrzeb edukacyjnych ikulturalnych itp. W tym wiec
zakresie nie sposéb unikngé zastosowania konstrukcji zlecenia. W obsza-
rze zadan wasnych mozna by dopuscic liczniejsze formy kooperacji miedzy
centrum i regionami oparte zwaszcza o umowe administracyjng. W oby-
dwu sytuacjach w gre wchodzi¢ moga umowy prawa cywilnego na zasadach
wykonawczych.

W tym kontekscie nalezy przypomnieé nowy akt prawny, jakim jest roz-
porzadzenie Rady Ministrow z 29 lipca 1997 r., w sprawie zlecania zadan
panstwowych jednostkom niepanstwowym oraz ich wykazu3. Jest tam wy-
typowanych 95 zadan, ktére moga podlega¢ zleceniu. Jednym z nich jest
np. realizacja rzgdowych programow restrukturyzacyjnych (poz. 80). Jest
to przyktad mozliwej do wystgpienia relacji miedzy centrum a regionem.
Cale rozporzadzenie winno by¢ natomiast rozwazane z punktu widzenia re-
alizacji przysztej ustawy o regionach. Konieczne jest uwzglednienie w niej
konstrukcji zlecenia.

Wazng formuta ksztattujaca nowe relacje rzad-regiony moga sta¢ sie
kontrakty regionalne.

3Dziennik Ustaw nr 94, poz. 573.
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Kontrakt rzagd — region jest umowga cywilno-prawng (lub administracyjng) zawarta
miedzy agendami rzadu centralnego a samorzadem regionu na wykonanie okre$lonego
zadania, w ktérej zostaja okre$lone kwoty przeznaczone na jego realizacje wydatkowane
z budzetu panstwa i budzetu regionu. Kontraktem panstwo-region moga by¢ objete in-
westycje, ktére sg niezbedne z punktu widzenia intereséw catego kraju (np. obwodnica
miasta bedaca czescig autostrady czy tez potaczenia autostrady z siecig drég regionalnych,
nowy most przez Wiste w Warszawie) lub takie, jakich koszt przekracza mozliwosci re-
gionu (np. budowa nowego uniwersytetu, stworzenie sieci centrow transferu technologii,
zorganizowanie miedzynarodowej wystawy typu EXPO, zorganizowanie duzych zawodéw
sportowych rangi mistrzostw $wiata czy olimpiady itp.).

Dotychczasowe doswiadczeniaw tym zakresie moga by¢ przydatne jedy-
nie czeSciowo. Jedyny dotychczas zawarty kontrakt regionalny— ,,Kontrakt
dla wojewddztwa katowickiego” — jest raczej porozumieniem politycznym
niz precyzyjnie rozumianym kontraktem na wykonanie okreslonego przed-
siewziecia (zespotu przedsiewziec).

Zawarcie kontraktu regionalnego moze prowadzi¢ do powotania spe-
cjalnej instytucji kierujacej jego wykonaniem. Moze réwniez zosta¢ powie-
rzone instytucjom juz istniejagcym, np. agencji rozwoju regionalnego.



ROZDZIAL 4.

POLITYKA REGIONALNA
W ZDECENTRALIZOWANYM SYSTEMIE
FINANSOW PUBLICZNYCH

4.1. Decentralizacja finanséw publicznych

Powstanie samorzagdowych wojewddztw oznacza utworzenie nowej in-
stytucji finanséw publicznych — budzetu regionalnego. Wprowadzenie po-
wiatéw powoduje utworzenie budzetu powiatowego. W rezultacie nastg-
pig istotne zmiany w polskim prawie i systemie budzetowym. Zmiany te,
tacznie okreslane mianem decentralizacji finansow publicznych, oznaczaja
w istocie nowg formute organizacji oraz nowe zasady finansowania catego
sektora publicznego.

Z punktu widzenia stanu aktualnego nastgpi wydzielenie czesci $rod-
kéw finansowych koncentrowanych obecnie w budzecie panstwa i prze-
kazanie ich powiatom oraz regionom. W rezultacie przedmiotowy zakres
budzetu panstwa zmniejszy sig, a w to miejsce powstang nowe podmioty
wiadzy publicznej (powiaty i wojewo6dztwa) oraz nowe instytucje prawa
budzetowego (budzety powiatéw i budzety wojewddztw). Obecnie mozna
jedynie nieco spekulatywnie przewidywac, izglobalna kwota przemieszczen
Srodkow finansowych — ze szczebla centralnego na szczebel regionalny —
nie powinna przekroczy¢ 5% PKB (wyznacza to maksymalny limit global-
nej kwoty niezbednych wydatkéw wszystkich regionéw), poniewaz kwota ta
rozwazana tgcznie z kwotg przemieszczenia dokonanego na rzecz budze-
tow powiatéw samorzgdowych (ok. 4,5% PKB) doprowadzi do radykalnego
zmniejszenia relacji budzetu panstwa do PKB z obecnych 29% do niespetna
19% PKB. Sg to oczywiscie szacunki bardzo przyblizone.

Rozdzielenie czesci dzisiejszych dochodow budzetu panstwa na powia-
towe oraz regionalne nie moze jednak konczy¢ procesu decentralizacji
finanséw publicznych, poniewaz oznaczatoby to usankcjonowanie obec-
nego rozproszenia dochodéw publicznych pomiedzy pozabudzetowych
(w znaczeniu prawa budzetowego i w znaczeniu potocznym) dysponentéw,
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pozostajgcych poza kontrolg organéw uchwalajacych budzety publiczne
(tj. budzet panstwa i budzety gmin). Chodzi tutaj nie tylko o panstwowe
fundusze celowe (w 1990 r. podjeto prdbe ich radykalnego ograniczenia
i zmniejszono liczbe panstwowych funduszy celowych z kilkudziesieciu
do dziesieciu), lecz takze o jednostki gospodarki pozabudzetowej oraz
— przede wszystkim — o liczne podmioty publiczne funkcjonujgce poza
budzetem panstwa.

Do sektora publicznego nalezg rdwniez — opro6cz jednostek powigza-
nych formalnie z budzetem panstwa i budzetami gmin — liczne agencje
rzagdowe, dysponujace sSrodkami nie pochodzacymi z dziatalnosci komercyj-
nej. W rezultacie nie jest obecnie mozliwa unifikacja regut dziatania wszyst-
kich jednostek sektora publicznego, a w pewnej czesci gospodarowanie
$rodkami publicznymi nie jest jawne, poniewaz cze$¢ srodkéw publicznych
znajduje sie w zasadzie poza kontrolg (parlamentu, rad gmin) i niewiele
wiadomo o efektywnosci ich wykorzystywania. Dlatego drugg Sciezka de-
centralizacyjng musi by¢ ujednolicenie zasad budzetowych i konsolidacja
zasobow publicznych.

Najwazniejsze zmiany w systemie finansow publicznych powinny pole-
gac na:

e wigczeniu do budzetu paistwa i budzetow gmin wszystkich dochoddw
i wydatkow instytucji dysponujacych $rodkami publicznymi, lecz nie
zaliczanych dzi$ formalnie do sektora budzetowego — instytucje te
zachowalyby czesSciowo swg samodzielno$é finansowag, lecz zostatyby
poddane wigkszosci standardowych procedur budzetowych zwigzanych
z uchwalaniem planu finansowego, ewidencjg i sprawozdawczoscig oraz
kontrolg ich dziatalnosci;

e wprowadzeniu do procedur projektowania i uchwalania budzetu pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow, woje-
wodztw) obligatoryjnych elementdw planowania wieloletniego;

e wzmocnieniu pozycji wiadz wykonawczych, odpowiadajacych za wyko-
nanie budzetu, w procedurach uchwalania budzetu panstwa ijednostek
samorzadu terytorialnego;

» radykalnym zaostrzeniu procedur wstepnej kontroli zaciggania zobo-
wigzan podlegajgcych sphacie ze srodkéw publicznych — funkcjonujace
obecnie metody kontroli expost okazujg sig, szczeg6lnie w odniesieniu
do budzetu panstwa, catkowicie nieskuteczne;

e dostosowaniu procedur dotowania podmiotdw gospodarczych do wy-
magan prawa europejskiego;
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e wprowadzeniu obowigzku badania przez biegtych rewidentéw (audy-
toréw) sprawozdan finansowych jednostek samorzadu terytorialnego
i panstwowych jednostek dziatajgcych w sektorze publicznym;

* natozeniu na rzad i zarzady jednostek samorzadu terytorialnego obo-
wigzku publikowania opracowanych w przystepnej formie omowien
uchwalonego budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania, a takze
obowigzku udostepniania dokumentéw zwigzanych z gospodarkga $rod-
kami publicznymi;

» wprowadzeniu obowigzku dokonywania ewaluacji i monitoringu pro-
gramow i projektow finansowanych ze srodkéw publicznych.
Decentralizacja systemu finanséw publicznych moze by¢ dokonana

dwojako: przez tgczne lub rozdzielne ujecie problematyki finanséw publicz-
nych regionoéw. Pojawia sie wiec pytanie, czy wskazane jest kompleksowe
uregulowanie tej materii w ogdlnej ustawie regionalnej, czy tez finanse
wojewoOdztw wymagajg osobnej ustawy. Lepszym rozwigzaniem jest trak-
towanie finanséw wojewddztw w Scistym merytorycznym i formalnym kon-
tekscie problematyki organizacyjnej i zadaniowo-kompetencyjnej. Takie
ujecie catosciowo normuje sprawy prawne regionéw (wojewddztw), uta-
twiajgc postugiwanie sie normami prawnymi. Z drugiej jednak strony nie
sposob poming¢ faktu, ze finanse gmin objete sa odrebna od samorzado-
wej ustawgl. Zakres tej materii ijej labilnos¢ moga sktania¢ w praktyce do
przyjecia opcji specjalistycznych ustaw finansowych samorzadu, stosowanej
nie tylko w Polsce, ale rdwniez w wielu innych panstwach europejskich.

4.2. Budzet wojewodzki

Budzet wojewodzki (regionalny) bedzie korzystat przede wszystkim
z dochoddéw wiasnych wojewo6dztwa jako podmiotu wiadzy publicznej. Jed-
nym z zasadniczych celéw gospodarki finansowej wojewd6dztwa bedzie —
obok wykonywania przypadajgcych mu ustug publicznych — rozwdj re-
gionalny. Bedzie to wiec finansowanie przedsiewzie¢ prowadzonych dzisiaj
odrebnie przez administracje resortowe badz finansowanie dziatan w ogole
obecnie nie wykonywanych przez istniejgce podmioty wiadzy publicznej
(np. transfer technologii, modernizacja obszaréw wiejskich).

Powotanie instytucji budzetu regionalnego przemiesci z centrum do
wojewodztw $rodki finansowe — dotychczas koncentrowane przez budzet
panstwa. Skala owego przemieszczenia jest oczywiscie pochodna wielkosci

'Por. Dziennik Ustaw z 1993 r. nr 129, poz. 600 z p6zniejszymi wielokrotnymi zmianami.
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oraz kompetencyjnego wyposazenia wojewodztw. Istotne jest przy tym wy-
petnienie szczebla ponadlokalnego pomiedzy gminami a wojewodztwem.

Celem konstrukcji budzetu regionalnego jest poprawa efektywnosci
wykorzystywania tej cze$ci publicznych zasobdw finansowych, ktéra jest
obecnie alokowana przestrzennie przez administracje rzgdowag, a ktéra zo-
stanie przekazana organom samorzadu regionalnego. Decentralizacja sys-
temu budzetowego powinna wzmocni¢ instrumenty obywatelskiej kontroli
nad dokonywaniem wydatkéw z publicznych zasobdw finansowych.

Tworzenie kolejnej — obok budzetu panstwa i budzetu gminy — kate-
gorii budzetu publicznego — bedzie wymagato wprowadzenia réwnocze-
$nie nowych, bardziej precyzyjnych iklarownych niz obecnie regut gospoda-
rowania publicznymizasobami finansowymi2.Poniewaz wojewddztwabeda
dysponowaty powaznymi zasobami finansowymi, to zasadne wydaje sie roz-
szerzenie katalogu zasad gospodarki finansowej, jakie obowigzywatyby przy
projektowaniu, uchwalaniu iwykonywaniu budzetéow regionalnych. Wyma-
gac to bedzie dos¢ radykalnej przebudowy obowigzujacego obecnie prawa
budzetowego, lecz szczegodlnie istotne wydaje sie wprowadzenie nastepu-
jacych postanowien3:

e okre$lanie stosowng uchwatg Sejmiku (Rady Wojewddzkiej) trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej dla wojewddztwa ijednoczesnego
wskazania minimalnego zakresu spraw objetych takg uchwatg procedu-
ralng;

¢ nadanie organowi uchwatodawczemu wojewddztwa prawa do uchwala-
nia wieloletnich programoéw inwestycyjnych z rownoczesnym obowigz-
kiem wskazanie zwigzkéw tych programéw z budzetem regionalnym;

« informowanie opinii o publicznej o kryteriach kalkulacji dotacji celo-
wych przedmiotowych udzielanych z budzetu regionalnego;

¢ podawanie do publicznej wiadomos$ci wykazu podmiotéw otrzymuja-
cych dotacje celowe z budzetu regionalnego wraz z wskazaniem kwot
tych dotacji oraz uzasadnieniem iwyjasnieniami;

e uchwalenie budzetu przed koncem roku poprzedzajacego rozpocze-
cie roku budzetowego. W przypadku niedotrzymania tego terminu nie
powinno byé mozliwosci prowadzenia gospodarki budzetowej na pod-
stawie projektu budzetu regionalnego, leczjedynie na podstawie wyko-

2Bardziej szczegdtowe propozycje sa zawarte w opracowaniu Z. Gilowskiej i W. Misigga
Raport ofinansach sektora publicznego. Opisstanu. Tezyreformyfinanséw publicznych, Instytut
Badan nad Gospodarkg Rynkowa, Warszawa 1997 r. (w druku).

3Szerzej por. Model ustrojowy wojewo6dztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycz-
nym (Raport Programu Reformy Administracji Publicznej I1SP), ,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 8-9, s. 70-74.
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nanego planu wydatkéw z budzetu regionalnego w pierwszych trzech
kwartatach poprzedniego roku budzetowego;

» pozostawienie do wytgcznej kompetencji organu wykonawczego re-
gionu prawa opracowania projektu budzetu regionalnego oraz inicja-
tywy w sprawie zmian budzetu;

» wprowadzenie zakazu zaciggania regionalnego diugu publicznego bez
upowaznienia wyrazonego bezposrednio w uchwale budzetowej;

» sporzadzanie bilansu regionu i poddawania go — wraz ze sprawozda-
niem zwykonania budzetu regionalnego — badaniu przez niezaleznego
audytora;

» oddzielenie instytucji absolutorium od instytucji zamkniecia rachunkow
budzetu regionalnego;

» wprowadzanie przez organ uchwatodawczy zakazu— bez zgody organu
wykonawczego — takich zmian w budzecie regionalnym (zaréwno na
etapie jego uchwalania jak iw trybie zmian uchwaty budzetowej), jakie
powodowatyby zwiekszenie wydatkow i jednoczesne zwiekszenie de-
ficytu budzetowego albo powodowatyby zwiekszenie przewidywanych
dochod6w regionu bez jednoczesnego ustanowienia nowego tytutu do
poboru dochod6éw przez samorzad regionalny.

4.3. Finansowanie polityki interregionalnej

Srodki finansowe transferowane do wojewédztw bezposrednio z bu-
dzetu panstwa muszg miesci¢ sie w jednej z dwoch kategorii: subwencji
i dotacji celowych. Jest oczywiste, ze system subwencjonowania bedzie za-
leze¢ od wielko$ci wojewddztw oraz ich funkcji w strukturach kompetencyj-
nych panstwa. W przypadku utworzenia stosunkowo duzych wojewo6dztw
subwencje ogdlne nie powinny mieé istotnego znaczenia w rejestrze stabil-
nych zrédet dochodow.

Niezaleznie od roli samych subwencji, ich stosowanie wymaga uregu-
lowania prawnego. Mozna to uczyni¢ badz to w ustawie o finansach regio-
nalnych, badz tez w osobnej ustawie o subwencjach. Takiej ustawy w Polsce
brak. Jest ona istotnym elementem prawa finansowego szeregu innych
panstw europejskich. W naszych warunkach podstawe subwencji stanowi
ustawa budzetowa ibudzet panstwa. W ustawie o subwencjach nalezatoby
okresli¢ tryb podejmowania decyzji o subwencjonowaniu, zakres warunkéw
towarzyszacych udzielaniu subwencji, zasady zwrotu subwencji w wypadku
wadliwego ich wykorzystania, zasady kontroli i oceny itp. Kierunki przed-
miotowe subwencjonowania winny by¢ sprecyzowane w budzecie panstwa.



Polityka regionalna w zdecentralizowanym systemie... 73

Brak zadowalajgcej regulacji ustawowej subwencji z punktu widze-
nia dyscypliny finansowej i wymagan efektywnosci, jak réwniez standar-
déw Unii Europejskiej, nie dotyczy tylko relacji miedzy wladzg centralng
a ogniwami samorzadu terytorialnego. Problem ten obejmuje réwniez
przedsiebiorstwa korzystajagce z pomocy panstwa. Scalanie catej dziatalno-
$ci subwencyjnej w jednej ustawie wydaje sie nieprzydatne w catoSciowym
uporzadkowaniu spraw wymykajacych sie dotagd niemal catkowicie spod
rygoréw porzadku prawnego.

Wazny jest dwoisty charakter srodkéw kierowanych do wojewo6dztw
w realizacji polityki interregionalnej. Ta ich cze$¢, ktéra bedzie przezna-
czana na wykonywanie konkretnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych inicjo-
wanych przez centrum administracyjne panstwa, w zakresie strategicznych
programow gospodarczych, powinna przyja¢ forme dotacji celowych. Nie
mozna jednak catkowicie wyklucza¢ mozliwosci przekazywania na cele
okreslone przez polityke interregionalng takze subwencji og6lnych.

Polityka interregionalna panstwa powinna by¢ usystematyzowana, ko-
ordynowana przedmiotowo i stabilna w perspektywie sredniookresowej.
Nie moze to by¢ polityka redukujgca sie do corocznych przetargéw o po-
dziat dotacji celowych zarezerwowanych w ustawie budzetowej na wykony-
wanie tej polityki. Z punktu widzenia instrumentarium polityki interregio-
nalnej najbardziej czytelnym rozwigzaniem byloby wprowadzenie do pol-
skiego systemu budzetowego panstwowych programow wieloletnich, kto-
rych cele i zakres okreslatyby przepisy rangi ustawowej. Wéwczas dotacje
celowe stanowityby jedynie instrument wykonywania polityki interregio-
nalnej, lecz jej zasady bytyby zawarte w programach wieloletnich.

Mozna wyro6znic trzy kategorie programow wieloletnich:

e ujecie regionalne programow og6lnopanstwowych wprowadzone z obo-
wigzku ustawowego (np. w zakresie ochrony zasobéw wodnych, rekul-
tywacji, restrukturyzacji dziatowo-branzowej firm itp.);

e wieloletnie programy regionalne okre$lone ustawg, nie majace swego
odpowiednika w programach centralnych (np. program inwestycyjny,
program restrukturyzacji regionalnej),

e programy, ktorych uchwalenie jest catkowicie swobodne i nalezy do
inicjatywy samych wtadz regionalnych.

Nie nalezy prowadzi¢ potrojnego finansowania wojewddztw' przez bu-
dzet panstwa w drodze jednoczesnego stosowania trzech jego form:

« subwencji ogo6lnych jako gtéwnego zrdédta dochoddw wojewddztw
(finansujace polityke intraregionalna);

e subwencji ogélnych jako niestabilnych zrédet finansowania niektérych
wydatkow (finansujace polityke interregionalna);
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 dotacji celowych jako zrodta finansowania $cisle okre$lonych progra-
moéw modernizacyjnych, infrastrukturalnych (réwniez polityka interre-
gionalna).

W zaktadanej sytuacji, w ktorej wojewddztwa sg silne ekonomicznie
i finansowo, niesubwencyjne zrédta ich dochodéw na og6t wystarczajg do
prowadzenia przez nie aktywnej polityki intraregionalnej, zanika bowiem
woéwczas potrzeba systematycznego i powszechnego zasilania ich budzetow
subwencjami, a pozostaje $ciezka subwencyjnego wyréwnywania czesci r6z-
nic miedzy wojewo6dztwami w dostepie do podatkowych zrédet dochodéw
wiasnych.

Obecnie nie mozna prognozowac skali srodkéw przeznaczanych przez
parlament na finansowanie polityki interregionalnej panstwa. Nie wydaje
sie przy tym, by mogty to by¢ kwoty nizsze od ok. 2% PKB (w 1995 r.
tzw. zbiorczy budzet wojewodow, stanowiacy cze$¢ 85 budzetu panstwa,
wynosit 6% PKB, z czego minimum 1% PKB wymagato utrzymanie rza-
dowej administracji wojewodzkiej oraz ok. 3,5% PKB pochtaniaty wydatki
w dziale ,,Ochrona Zdrowia”). Odnos$nie kwot mniejszych niz 2% PKB
nie optacatoby sie wprowadzaé¢ zmian w prawie budzetowym (niezbednych
do projektowania strategii rozwojowych w ujeciu przekraczajgcym hory-
zont roku budzetowego) oraz w organizacji administracji szczebla central-
nego. Realizm nakazuje réwnocze$nie zaktadaé gorng granice tych kwot
na poziomie od ok. 4% PKB (przy zatozeniu ograniczenia subsydiowania
gospodarki w ujeciu podmiotowym) do ok. 6% PKB (przy zatozeniu ogra-
niczenia subsydiow przedmiotowych i skierowaniu ich czesci do budzetéow
regionalnych oraz do zasobu finansujgcego polityke interregionalng).

Zmiany prawa budzetowego powinny gwarantowac¢ prowadzenie przez
szczebel centralny bardzo czytelnej polityki dotacyjnej. Dotacje przedmio-
towe powinny by¢ kalkulowane wytacznie jednostkowo (bez zadnych wyjat-
kéw, obecnych dzisiaj w dziale rolnictwa), a dotacje podmiotowe musiatyby
wynika¢ wytacznie z przepis6w rangi ustawowej

4.4. Finansowanie polityki intraregionalnej

Konieczne jest przekazanie samorzadowi terytorialnemu regionu trwa-
tych zrédet zasilania budzetéw regionalnych w postaci udziatéw w podat-
kach panstwowych (w perspektywie lepsze bylyby samorzagdowe dodatki
do podatkéw panstwowych, nad ktorymi wiadztwo sprawowalyby samo-
rzady terytorialne) — najlepiej w obydwu podatkach dochodowych oraz
w podatku od towardéw i ustug.
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Podatek od towaréw i ustug wydaje sie wyjatkowo dobrze predyspo-
nowany do funkcji jednego ze zrédet dochoddw regionu. Réwnoczesne
utworzenie powiatéw samorzgdowych wymagatoby przekazania powiatom
prawa do stosunkowo wysokiego udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od os6b fizycznych, a woéwczas wojewodztwa powinny otrzymacé
réwniez taki udziat oraz udziat we wptywach z podatku posredniego (po-
datek od towarow i ustug PTU, zwany popularnie VAT), ktérego tres¢
ekonomiczna i rosngce znaczenie niewatpliwie gwarantowatyby regionom
bezpieczne zrodto srodkow finansowych.

Teoretycznie mozliwe sg trzy sposoby przekazywania regionom wpty-
woéw z PTU. Pierwszy polega na przekazywaniu wptywéw z niektérych
transakcji, np. ze sprzedazy detalicznej towaréw konsumpcyjnych lub wy-
branych ustug (np. hotelarskich). Drugi spos6b polega na ustanowieniu
okreslonego odsetka wptywéw netto z danego obszaru. Obszar ten musi
by¢ stosunkowo rozlegty z uwagi na pracochtonnos$¢ dokonywania odliczen
oraz z powodu konstrukcji tego podatku (na stosunkowo nieduzym ob-
szarze nie mozna wykluczy¢ okresowego wystepowania ,ujemnych wpty-
wow” netto w rezultacie koniecznosci dokonywania zwrotéw podatnikowi
finalnemu). Mozliwy tez jest trzeci sposéb, terminologicznie bardziej rady-
kalny, ale funkcjonalnie tatwiejszy — zmniejszenie stawek ogdlnopolskich
i wprowadzenie w to miejsce samorzadowych (regionalnych) dodatkow do
podatku panstwowego.

W pierwszym okresie funkcjonowania regionéw najbardziej bezpieczny
wydaje sie drugi sposéb, polegajacy na ustanowieniu prawa regionu do
otrzymywania okre$lonej ustawowo czesci wptywéw netto z PTU-u jako
podatku panstwowego. Nie wydaje sie bowiem realistyczna réwnoczesna
reforma systemu budzetowego (utworzenie budzetu regionalnego wymaga
przebudowy tego systemu) i przebudowa systemu podatkowego. Wpraw-
dzie ustanowienie samorzadowych dodatkéw do podatkéw panstwowych
jest stosunkowo naturalng konsekwencjg rozwoju instytucji samorzadu te-
rytorialnego, lecz z realizacjg tego scenariusza trzeba poczeka¢ do czasu
wprowadzenia wszystkich organizacyjnych elementéow reformy ustrojowo
— terytorialnej. Dotyczy to nie tylko ustanowienia samorzadowego do-
datku do podatku od towaréw i ustug (PTU), lecz réwniez do podatku
od os6b fizycznych (PIT). Ten drugi podatek powinien by¢ znaczagcym zro-
dtem dochod6éw wojewodztw (przy zachowaniu dotychczasowych upraw-
nien gmin oraz ustanowieniu prawa do czesci wptywow dla powiatéw sa-
morzadowych). Wowczas caty sektor samorzadowy (jednostki samorzadu
terytorialnego szczebla gminy, powiatu i regionu) kumulowatby ok. 50%
niektérych podatkowych dochodéw systemu budzetowego. Po odjeciu wa-
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sko sektorowych zrodet dochodow tak sektora rzadowego (np. wptaty zy-
sku NBP, cta), jak i sektora samorzgdowego (np. podatki i optaty lokalne,
dochody z majatku gmin) mogtoby sie okaza¢, ze potrzeba wskazania sa-
morzadom terytorialnym ich wiasnych zrédet dochoddw czyni z niektérych
podatkow bardziej samorzadowy niz rzgdowy prawny tytut do pobierania
danin publicznych. Przede wszystkim dwa podatki — dochodowy od o0s6b
fizycznych (PIT) iod wartosci dodanej (PTU) — musiatyby zosta¢ poddane
wnikliwej analizie i ewentualnym przeksztatceniom. Podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych bytby w czesci przekazywany gminom (jak ma to miejsce
obecnie), w czesSci powiatom samorzagdowym, a w czesci rdGwniez regionom.
W ostatecznym rachunku sektor samorzagdowy mogtby pobiera¢ wigecej niz
potowe wszystkich wpltywow z tego tytutu, co postawitoby problem nowej
organizacji poboru nalezno$ci podatkowych.

Odrebnym Zrédtem dochodéw wojewddztw bytyby bezposrednie trans-
fery z budzetu panstwa. Jak juz wspomniano, nie wydaje sie przy tym
zasadne rozwazanie kategorii dotacji celowych do celéw innych niz finan-
sowanie przez rzad polityki wobec wojewo6dztw (interregionalnej) oraz na
finansowanie zadan zleconych przez administracje rzadowg (przejetych
w drodze dobrowolnych porozumien tej administracji zwtadzami regionu).
Do zadan takich nalezy np. tworzenie czesci infrastruktury technicznej,
niektére elementy zaspokajania wyzszych potrzeb edukacyjnych i kultural-
nych itp.

Przy zatozeniu, iz gtdwnym zrédtem dochodéw wojewddztw bedg ich
dochody wtasne (udziaty we wptywach z podatkéw panstwowych, a w per-
spektywie — regionalne dodatki do podatkéw panstwowych) transfery zbu-
dzetu panstwa bedga petni¢ funkcje wyréwnujaco-wspomagajace.

Zasadne wydaje sie zniesienie instytucji dotacji celowych na finan-
sowanie zadan zleconych ustawowo. Istnienie tej kategorii zadan (do$¢
problematyczne) nie powinno przesgdza¢ o utrzymywaniu dotychczaso-
wego narzedzia ich finansowania. Rachunki symulacyjne zmierzajgce do
okreslenia wysokos$ci udziatéw w konkretnych podatkach pafAstwowych po-
winny uwzgledni¢ szacunkowe kwoty niezbednych wydatkéw wojewddztw
na finansowanie catego zbioru ich stabilnie istniejagcych, tj. wskazanych
w ustawodawstwie szczegotowym, zadan i kompetencji. W takim przypadku
dotacje celowe z budzetu panstwa powinny by¢ przekazywane wytacznie na:

« wspomaganie konkretnych przedsiewzie¢ rozwojowych'regionéw, jezeli
przedsiewziecia te sg czescig ogdlnopolskich programéw modernizacyj-
nych, w takim ujeciu dotacje celowe bytyby instrumentem wykonywania
przez panstwo polityki interregionalnej;
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¢ finansowanie zadan przekazywanych regionom (niekoniecznie wszyst-
kim iw réznym zakresie przedmiotowym) do wykonywania przez ad-
ministracje rzgdowa w drodze dobrowolnych porozumien pomiedzy
organami administracji rzagdowej i wtadzami wojewodztw.

Najtrudniejszym koncepcyjnie zrédtem finansowania wojewo6dztw sg
subwencje ogélne z budzetu panstwa. Ten typ transferu wymaga bowiem
okre$lenia najpierw celu subwencjonowania, a nastepnie wskazania za-
sad ustalania subwencji dla poszczeg6lnych wojewodztw. Jezeli wybiera
sie dominujaca pozycje dochodéw wiasnych wojewddztw, to obydwa typy
bezposrednich transferow zbudzetu panstwa muszgmiec charakter uzupet-
niajacych zrédet zasilania finansowego. Jezeli z kolei dotacje celowe bylyby
powiazane gtéwnie z konkretnymi zadaniami polityki interregionalnej pan-
stwa, to subwencje ogo6lne powinny by¢ korelowane przede wszystkim ze
zdolnoscig wojewo6dztw do finansowania swoich, stabilnie ukonstytuowa-
nych zadan i kompetencji — wiasnych, jak i zleconych przez ustawy. Muszg
to wiec by¢ subwencje wyréwnawcze.

Wedtug wstepnych szacunkéw budzety regionalne mogtyby by¢ zasilane
z nastepujacych zrédet dochodéw podatkowych: 30-procentowego udziatu
we wplywach ogoétem z podatku dochodowego od os6b fizycznych; 15-
-procentowego udziatu we wptywach (tj. wptatach pomniejszonych o do-
konywane zwroty) z podatku od towarow i ustug. Kombinacja taka za-
pewni $rodki finansowe réwnowazne ok. 80% przewidywanych wydatkow
wojewo6dztw, gwarantujgc rownoczesnie petng finansowa ,,samowystarczal-
nos$¢”jednego regionu, oraz niewielki tylko niedobdr srodkéw finansowych
w czterech nastepnych regionach. W pozostatych przypadkach konieczne
bytoby przekazywanie regionom subwencji wyréwnawczej, leczjej globalna
kwota stanowitaby zaledwie 20% tacznych przewidywanych wydatkéw wo-
jewddztw. W najstabszych podatkowo regionach wplywy z tytutu obydwu
udziatdw wystarczytyby na sfinansowanie potowy ich wydatkow.

Powyzszy uktad parametrow systemu dochodéw regionu (30-procen-
towy udziat we wptywach z PIT oraz 15-procentowy udziat we wptywach
z PTU) ma wady oraz pewne, by¢ moze dyskusyjne, zalety. Gtéwng wadg
jest dominacja dochodéw z podatku dochodowego od os6b fizycznych,
ktory w perspektywie kilku lat bedzie zapewne charakteryzowat sie male-
jaca dynamika wptywow. Stwarza to pewne zagrozenie stabilno$ci poziomu
finansowego zasilania wojewddztw, lecz daje réwnocze$nie szanse na urze-
czywistnienie dazen do przeksztatcenia ,,udziatu we wptywach” w ,regio-
nalny dodatek” w dalszej perspektywie. Nie mozna tez wykluczy¢ pojawie-
nia sie naciskbw organdw samorzadu terytorialnego, zwtaszcza szczebla
wojewodzkiego, na redukcje listy ustawowych zwolnien i ulg, w tym po-
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datku, oraz na objecie nim szerszych kategorii przychodéw (np. z dziatal-
nosci rolniczej). Naciski te sprzyjatyby uproszczeniu modelu opodatkowa-
nia dochod6w osobistych, zmniejszaniu kosztow poboru tego podatku oraz
obnizaniu stawek podatkowych.

Uzupetniajagcym zrodtem dochodéw dla projektowanych udziatow wo-
jewodztw w podatkach panstwowych bytaby subwencja wyréwnawcza prze-
kazywana regionom o nizszym potencjale podatkowym. Globalna jej
kwota bytaby ustalana na poziomie 4% planowanych dochodéw budzetu
panstwad.

Formutujgc strategiczne programy rozwojowe oraz wykonujgc polityke
intraregionalna stuzacg realizacji tych programéw, wadze wojewo6dztwa
beda musiaty budowa¢ dos¢ elastyczng (podatng na zmiany) administra-
cje regionalng. W miejsce stabilnych, rozbudowanych i trwatych instytucji
regionalnych (podporzgdkowanych catkowicie wtadzom regionu lub 3czg-
cych sektor publiczny z sektorem prywatnym) powinny pojawiaé sie in-
stytucje o charakterze tymczasowym, przejSciowym — powotywane tylko
do wykonywania jednego, konkretnego zadania (lub grupy takich konkret-
nych zadan). Takiemu podejsciu, szczeg6lnie usprawiedliwionemu z punktu
widzenia ustawy o zamdwieniach publicznych, sprzyjatyby nastepujace pro-
cedury dokonywania wydatkéw z budzetéw regionalnychb:

e pozostawienie do wytacznej wiasciwosci organu uchwatodawczego re-
gionu okre$lania zasad udzielania dotacji przedmiotowych idotacji pod-
miotowych oraz natozenie na organ uchwatodawczy obowigzku poda-
wania do publicznej wiadomosci rejestru podmiotéw dotowanych przez
region wraz z wyjasnieniami i uzasadnieniem przekazywanych kwot;

* przekazania organowi uchwatodawczemu regionu prawa do uchwalania
wieloletnich programdw inwestycyjnych wojewo6dztwa z rGwnoczesnym
obowigzkiem wskazywania zasad warunkujgcych powigzanie tych pro-
gramow z budzetem regionalnym;

e umieszczania w budzecie regionalnym wydatkdw na programy wielo-
letnie tylko woweczas, gdy:

a) odnos$nie kazdego programu wieloletniego zostaty odrebnie okre-

Slone przez organ uchwatodawczy regionu: nazwa programu, jego

"eRozumowanie powyzsze zaktada przekazanie organom samorzadu regionalnego takich
uprawnien i obowigzkéw w zakresie specjalistycznych ustug ochrony zdrowia, jakie obecnie
przystuguja administracji rzadowej. Wynik tych szacunkéw bytby odmienny w przypadku
przekazania odrebnym instytucjom (typu korporacyjno-ustugowego) $rodkéw publicznych
dotychczas przeznaczanych na finansowanie publicznego systemu ochrony zdrowia.

5Wskazane w projekcie ustawy o samorzadzie wojewddztwa, opracowanym przez Instytut
Spraw Publicznych, a takze w tezach reformy finanséw publicznych przygotowanych w Insty-
tucie Badan nad Gospodarka Rynkowa.
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cel i zadania, ktore bedg finansowane z budzetu regionalnego; jed-
nostka organizacyjna wykonujaca program lub tez koordynujgca
wykonywanie programu; okres realizacji programu itgczne naktady
finansowe; wysoko$¢ wydatkow w poszczegdlnych latach realizacji
programu;

kolejne uchwaty budzetowe zawierac¢ bedg naktady na uruchomiony
program w wysokos$ci umozliwiajgcej jego terminowe zakonczenie,
zmiana kwot wydatkow na realizacje programu bedzie skutkiem od-
rebnych uchwat organu uchwatodawczego regionu zmieniajacych
zakres wykonywania tego programu lub wstrzymujgcych jego wyko-
nywanie.



ROZDZIAL 5.

STATYSTYKA REGIONALNA

Monitorowanie i ocena polityki regionalnej prowadzonej przez rzad
i samorzady wojewo6dzkie wymaga dysponowania mocnymi podstawami
informacyjnymi. Takze projektowane systemy finanséw publicznych wy-
magajg szczegotowych informacji o przestrzennych zréznicowaniach bazy
podatkowej i miedzyszczeblowych przeptywach finansowych. Podstaw tych
powinna dostarczaé statystyka regionalna, ktora jest dziatem statystyki pan-
stwowej informujacym o:

e procesach izjawiskach spotecznych, gospodarczych, ekologicznych, po-
litycznych etc., zestawianych i prezentowanych dla wyodrebnionych jed-
nostek terytorialnych. Z reguty jednostki te sg zgodne z podziatem
administracyjnym kraju, cho¢ w niektérych przypadkach powinny by¢
stosowane inne podziaty przestrzenne, zgodne z uktadem funkcjonal-
nym (np. zasiegi dojazdow do pracy; aglomeracje miejskie; zlewnie;
lasy itp.);

e przestrzennych relacjach miedzy badanymi zjawiskami i procesami,
w tym takze o relacjach przeptywow ddébr, ludzi i informacji miedzy
odpowiednio zakre$lonymi jednostkami terytorialnymi.

Z faktu, ze statystyka regionalna jest dziatem statystyki panstwowej wy-
nika, iz jej zakres tematyczny, a takze organizacja zbierania, przetwarzania
i udostepniania danych jest w przypadku statystyki regionalnej pochodng
stanu obserwowanego w calej statystyce panstwowej. Z drugiej strony spe-
cyfika ujeé przestrzennych powoduje, ze statystyka regionalna ma swoje
wiasne problemy teoretyczne, metodyczne i organizacyjne.

Od poczatku lat osiemdziesigtych obserwuje sie staty upadek polskiej
statystyki regionalnej. W 1982 r. zlikwidowano w GUS Departament Tere-
nowych Organoéw Statystyki, ktdry zajmowat sie formalnym i merytorycz-
nym nadzorem nad Wojewddzkimi Urzedami Statystycznymi. Stale ogra-
niczano zatrudnienie w komoérkach GUS zajmujacych sie opracowywaniem
danych w przekrojach terenowych. Ograniczano réwniez zakres kategorii
statystycznych obliczanych w przekroju gmin i wojewddztw. Rocznik Sta-
tystyczny Wojewodztw ukazuje sie w grudniu, z danymi za poprzedni rok.
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Przekroje regionalne charakteryzuja sie brakiem elementarnej nawet cig-
gtosci w czasie, co wnika ze statych zmian klasyfikacyjnych i nieprowadzenia
przeliczen wstecz, jak réwniez ograniczonym stosowaniem indeksow cen
(np. w 1991 r. zaniechano obliczania indekséw cen dla inwestycji wg wo-
jewodztw). W rezultacie nic nie wiadomo o realnej dynamice inwestycji
w uktadzie regionalnym, pozwalajacych na wyrazanie wielkosci pienigznych
w cenach statych. Ponadto cata polska statystyka cierpi na kilka general-
nych defektéw (np. nadmierne nastawienie na strone ekonomiczng, przy
niedorozwoju sfery spotecznej; na dane o naktadach, a nie o efektach),
ktore sg cechg takze statystyki terenowej.

Zestaw danych statystycznych opracowywanych i publikowanych we-
dtug wojewddztw jest obszerny, cho¢ zawiera zarowno informacje nikomu
niepotrzebne (np. liczba zdrojow ulicznych), jak i wiele luk, wynikajacych,
w znacznej mierze z ogélnych utomnosci polskiej statystyki. Konieczne jest
wiec:

» podjecie rutynowych, corocznych badan PKB i pokrewnych kategorii
w dekompozycji wojewddzkiej, co jest podstawowa informacja zesta-
wiang w uktadzie przestrzennym;

e szersze stosowanie indekséw cen, ktére powinno umozliwié¢ prowadze-
nie analiz porownawczych w czasie i przestrzeni;

e poszerzenie proby w niektorych badaniach reprezentacyjnych (np. bu-
dzetoéw gospodarstw domowych) powinno umozliwi¢ dekompozycje re-
gionalng wynikéw tych badan;

¢ podjecie rutynowych badan poziomu istruktury rozwoju spoteczno-go-
spodarczego wojewddztw metodami statystycznej analizy poréwnaw-
czej — wyniki tych badan nalezy publikowa¢ jako materiat studialny
w Roczniku Statystycznym Wojewdédztw, byé moze po stworzeniu mniej-
szej liczby wiekszych wojewo6dztw spetnienie tych postulatéw bedzie
znacznie tatwiejsze.

Niezaleznie od przejscia na Europejska Klasyfikacje DziatalnosSci —
dostarczajgcg informacji w uktadzie bardziej precyzyjnym, niz byto to moz-
liwe przy stosowaniu KGN — do uzyskania doktadnych danych niezbedne
jest powrécenie do metody zaktadowej. GUS nie planuje jednak dokonania
tego zabiegu w najblizszej przysztosci. Z tego tez wzgledu koszty powrotu
do metody zaktadowej nie zostaty oszacowane w dostepnych materiatach
uzyskanych z GUS.

Przywrdcenie powiatow bedzie stawia¢ nowe wymogania wobec pol-
skiej statystyki regionalnej. Warto przypomnie¢, ze ten witasnie przekrdj
terytorialny byt ,rdzeniem” statystyki regionalnej w latach 1960-tych. Ma-
jac na uwadze planowany termin powotania nowych powiatow, GUS juz
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w swoim ,,Programie badan na 1994 r.” uwzglednit w szerokim zakresie
przekroje powiatowe. Ujete w tym programie tematy w znacznym stop-
niu pokrywaty sie z zakresem informacji badanych i publikowanych przed
zlikwidowaniem powiatéw, jak réwniez wigczono szereg nowych tematow,
niezbednych do wstepnej oceny stanu gospodarki powiatow.

Statystyka powiatéw w planie badan GUS obejmuje:
1. ruch naturalny ludno$ci (matzenstwa, rozwody)

2. migracje wewnetrzne i zagraniczne ludnosci wg cech demograficznych i spotecznych
0s6b migrujacych

3. domy matych dzieci

4. domy pomocy spotecznej

5. turystyka i wypoczynek (baza noclegowa ijej wykorzystanie)

6. domy kultury, osrodki kultury, $wietlice i kluby

7. cechy demograficzno-spoteczne radnych samorzadu terytorialnego

8. zasoby mieszkaniowe wg form witasnosci (spétdzielni mieszkaniowych, komunalne,

zaktadbéw pracy, prywatne i czynszowe

9. ubytki zasobéw mieszkaniowych

10. bilans zasobéw mieszkaniowych

11. koszty utrzymania zasobéw mieszkaniowych komunalnych

12. prywatyzacja i reprywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych (przedsiebiorstwa wg ob-
ranej drogi prywatyzacji, warto$¢ sprywatyzowanego majatku wg sposobu jego zbycia
i wyniki ekonomiczne przedsigbiorstw objetych prywatyzacja)

13. podmioty gospodarki narodowejwg form organizacyjno-prawnych isektoréw witasnosci

14. pracujacy wg pici i wg rodzaju dziatalnos$ci

15. bezrobocie rejestrowane wg wieku i wyksztatcenia

16. szczegb6towe dane dotyczace stanu zagrozenia i ochrony $rodowiska

17. szczeg6towe informacje o rolnictwie na podstawie spisu rolniczego

18. uzytkowanie lasu i obrét produktami leSnymi

19. zagospodarowanie lasu i zadrzewienie

20. produkcja sprzedana przemystu (ceny biezace)

21. produkcja podstawowa przedsiebiorstw budowlano-montazowych (ceny biezace)

22. pomocnicza produkcja przemystowa i ustugi produkcyjne przedsiebiorstw budowlano-
-montazowych (ceny biezace)

23. sprzedaz detaliczna wg 16 wyspecjalizowanych branz i podstawowych grup asortymen-
towych, ceny biezace

24. sprzedaz hurtowa wg specjalizacji branzowej (ceny biezgce)

25. sie¢ handlowa, w tym sklepy wg branz, liczby pracujacych i obrotéw

26. sie¢ magazynéw handlowych wg rodzajow

27. sie¢ targowisk

28. zapasy towaréw w hurcie i w detalu w jednostkach handlowych wg 4 grup towaréw
(zywno$¢, napoje alkoholowe, towary niezywno$ciowe konsumpcyjne i niekonsump-
cyjne)

29. sie¢ wodociaggowa, kanalizacyjna i gazowa

30. trasy komunikacji miejskiej

31. liczba wysypisk, powierzchnia i odpady wywiezione state i ptynne.

Wi iele z tych informacji pokrywa sie z kategoriami, ktére powinny by¢
opracowywane i publikowane dla gmin. Jest to zresztg zgodne z zasada,
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iz nowa statystyka powiatow powinna by¢ budowana ,,0od dotu”, tzn. po-
winna to by¢ — w zasadzie — agregacja danych o miastach i gminach.
Stad tez na szczeblu powiatowym muszg istnie¢ wszystkie te informacje,
ktore sg dostepne dla jednostek lokalnych. Dotyczy to zaréwno podstawo-
wej sprawozdawczos$ci statystycznej i danych z niej uzyskiwanych (a wiec
wyspecjalizowanych zbiorow komputerowych), jak i danych zestawianych
i dostepnych na szczeblu centralnym.

Projektowang baze informacyjng nalezy poszerzy¢ o dane o podatkach
zbieranych na szczeblu powiatowym oraz o finansowej gospodarce powia-
tow (podobnie do informacji istniejgcych obecnie na szczeblu gmin).

Osobnym problemem sg statystyczne podstawy reformy finanséw pu-
blicznych panstwa. Nadanie trzem czesciom sktadowym budzetu nowego
wojewodztwa (tj. odsetka udziatu we wptywach z PTU, odsetka udziatu we
wptywach z PIT oraz odsetka udziatu globalnej kwoty regionalnych sub-
wencji wyréwnawczych w planowanych dochodach budzetu panstwa) okre-
$lonych wartosci liczbowych powinno sprowadzi¢ sie do iteracyjnego poszu-
kiwania takich ich wartosci, ktére bedg rachunkowo racjonalne (w zasadzie
powinny to by¢ liczby catkowite) oraz statystycznie udokumentowane. To
za$ oznacza bezwzgledng potrzebe dysponowania nastepujgcymi zbhiorami
danych statystycznych:

e globalng kwotg niezbednych wydatkéw na finansowanie ,stabilnych”
zbiorow zadan i kompetencji wojewo6dztw;

» kwotami niezbednych wydatkéw wedtug poszczegdlnych projektowa-
nych wojewdédztw;

» potencjatami podatkowymi w zakresie PTU i PIT wedtug poszczegol-
nych projektowanych wojewodztw.

Konieczne jest wiec zbudowanie niezbednych zbioréw informacji.



ROZDZIAL 6.

ELEMENTY POLITYKI REGIONALNEJ
UNII EUROPEJSKIEJ

6.1. Terytorialny aspekt finanséw publicznych
w Unii Europejskiej

6.1.1. Wprowadzenie

Znajomo$c¢ terytorialnego aspektu finanséw publicznych i polityki prze-
strzennego zagospodarowania w krajach Unii moze by¢ przydatna do sfor-
mutowania zasad i instrumentow polityki regionalnej panstwa polskiego,
zwiaszcza w perspektywie integracji z Unigl

Mechanizm przestrzennej redystrybucji zasobow uwazany za wazny
czynnik sprzyjajacy realizacji zasady réwnosci oraz opiece spotecznej od-
grywa takze role istotnego regulatora w gospodarce. Moze takze w istotny
sposOb oddziatywa¢ w kierunku réwnowazeniu rozwoju poszczego6lnych
obszaréw.

Mechanizm ten funkcjonuje zaréwno na poziomie Unii Europejskiej,
jak iposzczegélnych krajow. Jego dziatanie zostato przedstawione na pod-
stawie czesciowych badan przeprowadzonych w pieciu najwiekszych pan-
stwach Unii: Francji, Hiszpanii, Niemiec, Wielkiej Brytanii, Wtoch oraz
Belgii, z uwagi na jej specyficzny federalny ustréj. Badania te majg cha-
rakter ograniczony, nie dotyczg bowiem pozyczek oraz finanséw wiadz
lokalnych.

Zanim zostang przedstawione rezultaty polityki redystrybucyjnej po-
szczegblnych panstw, warto zwroci¢ uwage na wydatki ze wspélnego bu-
dzetu Dwunastki2. W poréwnaniu do dochodéw iwydatkdw wewnetrznych
krajow cztonkowskich, budzet Unii wydaje sie niewielki: 73,5 mld ECU

‘Doswiadczenia krajéw Unii Europejskiej zostaty om6éwione na podstawie dokumentu
Europa 2000+ opublikowanego przez Komisje Europejska w 1994 r. Politique régionale de
la Communauté Européenne, EUROPE 2000+, Cooperation pour l'aménagement du territoire
européen. Commision Européenne, 1994, strony 141-168.

2Dokument dotyczy 12 krajéow Unii, przed przyjeciem nowych cztonkéw.
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w 1994 r. czyli 1,2% PKB, podczas gdy wydatki publiczne panstw — czton-
kéw stanowig potowe PKB. W rezultacie wptyw redystrybucji finansowej
Unii jest takze niewielki. Tym bardziej, ze ok. potowa budzetu Unii jest
przeznaczona na tzw. wspolng polityke rolng, a tylko ok. 30% kierowanych
jest na tzw. cele strukturalne. Mimo tych ograniczonych naktadéw obser-
wuje sie istotny wptyw srodkow finansowych Unii kierowanych do gtéwnych
beneficjantéw tzn. rolnikéw oraz do regionéw korzystajacych z funduszy
strukturalnych, szczeg6lnie w ramach Celu 1.

Ludnos$¢ czynna zawodowo w rolnictwie krajow Unii wynosi ok. 5%
catej ludnosci aktywnej zawodowo. Budzet wspdlnej polityki rolnej siegat
w 1994 r. 36,5 mld ECU. W rezultacie na jednego czynnego zawodowo
w rolnictwie przypadato $rednio 5000 ECU, co musiato mie¢ wplyw na
poziom zycia rolnikow, tym bardziej ze wspolna polityka rolna skierowana
jest przede wszystkim na podtrzymywanie poziomu dochodu rolnikéw.

Z drugiej strony regiony objete tzw. Celem 1 uzyskujg dwie trzecie fun-
duszy, podczas gdy zaludnione sg jedynie przez 26% mieszkanicow Unii.
Fundusze strukturalne i Fundusz Spéjnosci wynosi w tych regionach 2-3%
PKB lub 10-15% naktadéw inwestycyjnych, nie liczac pozyczek Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego (20 mld ECU w 1994 r.)

6.1.2. Wielkos¢ przeptywow finansowych

Interpersonalny efekt redystrybucyjny finanséw publicznych krajow
cztonkowskich jestbardzo znaczny. Obserwuje sie na 0gotzbiezno$é miedzy
biednym regionem i ubogimi mieszkaficami oraz miedzy bogatym regio-
nem i zamoznymi mieszkancami. Mozna zatem przypuszczac, ze transfer
do ubogich mieszkaricéw przynosi raczej korzysci biednym regionom. Cho-
ciaz z drugiej strony wyraznie wida¢, ze transfer do ubogich mieszkancéw
nie zawsze powoduje zmniejszanie sie réznic miedzyregionalnych, ponie-
waz $rodki otrzymane przez najubozszych moga przynosi¢ korzys¢ przede
wszystkim bogatym regionom, wtedy kiedy dystrybucja dochodéw przed
transferem jest bardziej nierowna w bogatych niz w biednych regionach.
Podobnie jest w przypadku inwestycji, ktore sa na ogdt obtozone niskimi
podatkami i konsumpcji débr luksusowych, ktére sg z kolei wyzej opodat-
kowane.

Tak wiec aby przedstawi¢ wielkos$¢ redystrybucji miedzyregionalnej, nie
wystarczy zbadac¢ transfery brutto, ale trzeba wzigé pod uwage rezultat
finalny krzyzujacych sie przeptywow, czyli saldo netto wptywow i wydatkow
administracji publicznej w kazdym regionie.
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6.1.3. Redystrybucyjny rezultat opieki spotecznej

W wydatkach opieki spotecznej emerytury zajmuja wyraznie pierwsze
miejsce. Z powodu starzenia sie ludnosci Europy ta czes¢ wydatkéw be-
dzie rosta. Wplyw emerytur na rezultat redystrybucji miedzyregionalnej
jest trudny do oszacowania. Jednakze z uwagi na fakt, ze szybciej starzeje
sie ludnos¢ regiondw bogatych niz biednych wplyw ten bedzie odwrotny,
jezeli chodzi o redukcje nieréwnosci miedzyregionalnych. Tak jest np. we
Wioszech, poniewaz wiekszo$¢ srodkéw ptynie do bogatej Pdinocy, gdzie
jest stosunkowo najwiecej ludzi starych. W innych krajach, np. we Francji,
gdzie ludno$¢ najbogatszego regionu lle de France jest zarazem relatyw-
nie najmtodsza, obserwuje sie sytuacje odwrotng. Zjawisko to nie jest wiec
reguty.

Koszty opieki zdrowotnej zajmuja zwykle drugie, po emeryturach, miej-
sce w wydatkach opieki spotecznej. Ze wzgledu na to, ze wydatki w zakre-
sie ochrony zdrowia na jednego mieszkanca sg dziesieciokrotnie wyzsze,
w przypadku osdb powyzej 75 lat, to efekt redystrybucyjny bedzie w tym
przypadku podobny do obserwowanego poprzednio rezultatu wyptacania
emerytur.

W wiekszosci krajow wydatki na zasitki dla bezrobotnych i na przekwa-
lifikowanie zawodowe 0s6b pozostajagcych bez pracy zajmujg zwykle trzecie
miejsce w budzetach opieki spotecznej. Ich efekt regionalny jest najsilniej-
szy, poniewaz na og6t bezrobocie jest najwieksze w regionach biednych,
tam wiec kierowana jest zwykle najwieksza masa $srodkow.

Dochody opieki spotecznej pochodza w wigkszosci ze sktadek praco-
dawcow i pracobiorcéw i wykazuja, w pewnych granicach, tendencje do
proporcjonalnosci (od 1,5 do 3 pensji miesiecznych) w stosunku do docho-
déw. W zrastajg jednak wolniej niz zarobki i obcigzenia podatkowe.

Wi ielkos$¢ sum transferowanych moze by¢ zatem bardzo zréznicowana
w zaleznosci od odchylenia w dochodach uzyskiwanych w poszczegélnych
regionach. Takze ich wzgledna waga w stosunku do PKB regionéw $wiad-
czacych i uzyskujacych bedzie tym wieksza, im regiony sg mniej liczne.
W przypadku analizowanych tu krajow transfery miedzyregionalne w za-
kresie opieki spotecznej siegajg ok. 5% PKB wjedng lub w drugg strone.

6.1.4. Redystrybucyjny efekt podatkéw

W referowanych badaniach wzieto pod uwage jedynie efekt podatkéw
od oséb fizycznych (POF). Wptywy z tytutu POF wynoszg ok. 25% ogdtu
wptywow podatkowych w badanych krajach. Ich gtéwng cecha jest progre-
sywny charakter. Mieszkancy bogatych regiondw ptacg wiec ogolnie wyzsze
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podatki. W ten sposob same wptywy podatkowe sg istotnym czynnikiem re-
dystrybucji miedzyregionalnej, chociaz znizki i uchylenie sie od ptacenia
podatkdw obnizaja ich progresywny efekt. We Francji np. POF jest naj-
nizsze wsrod analizowanych krajéw i wynosi 21%), podczas gdy w krajach
sgsiednich siega 30%, a w dwéch z nich az 40%.

Stopa podatkéw posrednich, takich jak PTU (VAT), jest bardziej jed-
nolita. Chociaz regiony biedne ptaca mniejszy podatek PTU, to ma on
wiekszg wage w budzetach ich mieszkancéw. W rezultacie efekt redystry-
bucyjny tego podatku jest tonowany przez jego regresywny charakter.

6,1.5. Redystrybucyjny efekt mechanizmu wyréwnawczego

Wszystkie kraje federalne i unitarne dysponujg systemem wyréwnaw-
czym majacym na celu ograniczenie zréznicowan miedzyregionalnych.

Najprostszy system funkconuje w Belgii, gdzie istnieje automatyczny
transfer 11,7 ECU na mieszkanca (indeksowany), uzyskujgcego dochod
nizszy od $redniej krajowej. W ten spos6b Flandria iregion Brukseli trans-
ferujg do Walonii ok. 1% PKB.

W Niemczech poczawszy od 1995 r. obowigzuje og6lnoniemiecki, obej-
mujacy stare i nowe Landy, system wyréwnawczy (Finanzausgleich), ktory
funkcjonuje na kilku poziomach.

e Jedna czwarta czeSci zarezerwowanej dla Landéw z podatku PTU
(35%) kierowana jest do regiondw najubozszych, aby zapewni¢ im zdol-
nos$¢ finansowg na poziomie 92% $redniej w kraju. Zachowujac 65%
PTU, rzad centralny przyznaje ponadto dodatki w wysokosci 2% PYU.
Od 1995 r. PTU jestjuz dzielony w proporcjach 44% dla Landéw i 56%
dla rzadu centralnego.

e W celu zwigkszenia zdolno$ci finansowej najubozszych regionéw z 92%
Sredniej do 95%, istnieje transfer horyzontalny z Landéw bogatych do
biednych.

e Trzeci bardzo skomplikowany, chociaz réwnie automatyczny, poziom
wyroéwnywania réznic pozwata na zwiekszenie zdolnosci finansowej po-
przez dodatkowe transfery miedzy Landami, nawet do 100%.

W tym systemie nie partycypuje Berlin i majac specjalny status jest
w znacznej mierze finansowany ze $srodkéw federalnych (14,4 mild DEM
w 1991 r.), jednakze w zwigzku z przejeciem przez to miasto funkcji stolicy,
status ten ma by¢ systematycznie ograniczany.

W Hiszpanii regiony dysponujg funduszem miedzyregionalnym, ktéry
siega 25% wydatkoéw publicznych przeznaczanych na inwestycje. Fundusz
ten stuzy dofinansowywaniu projektow realizowanych z funduszy struktu-
ralnych Unii Europejskiej.



88 Rozdziat 6

We Wioszech do 1992 r. istniat fundusz nadzwyczajnych interwencji
na obszarach Mezzogiomo (3,5 mld ECU). Obecnie zostat zniesiony i pro-
gramy rozwoju regionalnego sg finansowane z budzetéw regiondw.

We Francji ustanowiono w 1995 r. fundusz korekty nieréwnowagi regio-
nalnej, ktéry jest mechanizmem transferu z regionéw o wyzszym potencjale
fiskalnym (powyzej $redniej krajowej) do regiondw o nizszym potencjale.
Fundusz ten ma jednak ograniczone znaczenie, wynosi bowiem zaledwie
ok. 100 min ECU.

W Wielkiej Brytanii nie istnieje szczebel regionalny i redystrybucja od-
bywa si¢ miedzy rzadem centralnym a spoteczno$ciami lokalnymi. Istnieje
tam specjalny fundusz {Revenue Support Grant) rozdzielany na zasadzie
skomplikowanego algorytmu opartego na réznicy miedzy zatozonym przez
rzad poziomem zaspokojenia potrzeb spotecznosci a mozliwosciami ich
zaspokojenia przez wiadze lokalne z ich wiasnych dochodéw. Poniewaz
dochody wiasne sg mate i wynosza zaledwie 15% ogo6tu wydatkéw lokal-
nych, to transfery z budzetu centralnego muszg byé znaczne.

6.1.6. Redystrybucyjny efekt inwestycji publicznych

Inwestycje publiczne realizowane przez rzad centralny maja niezwykle
istotne znaczenie, poniewaz w odr6znieniu od poprzednio omoéwionych
sposobow redystrybucji nie sg prostymi transferami zasobow, ale wptywaja
bezposrednio na autonomiczny rozwoj regionéw i dajg w dodatku istotne
efekty mnoznikowe. Inwestycje w infrastrukture ekonomiczng ispoteczng
odgrywajg bardzo wazng role w rozwoju regionalnym, gdyz stwarzajg pod-
stawe dziatalnos$ci gospodarczej i wzrostu ekonomicznego.

We wszystkich krajach istnieje jednak konflikt miedzy rozwojem w dtu-
gim okresie, w ktérym zainteresowane sg przede wszystkim zap6znione
regiony i nakazami chwili wymagajacymi likwidacji probleméw powstatych
w zwigzku z rozwojem silnych regionéw, ktére zaczynajg ograniczac ten roz-
woj. Z tego powodu, w celu maksymalizacji korzysci, inwestycje publiczne
sg kierowane do regionéw silnych i dynamicznych, a nie do regionéw sta-
bych i biednych.

6.1.7. Redystrybucyjny efekt bezposredniej pomocy regionalnej

Pomoc regionalna w $cistym znaczeniu (premie inwestycyjne, pomoc
w tworzeniu miejsc pracy itp.) jest w krajach Unii stosunkowo niewielka.
W latach 1988-1990 wydatki panstw-cztonkéw Unii na pomoc regionalng
(bez inwestycji infrastrukturalnych) wyniosty 13,5 mld ECU, czyli 0,3%
PKB. W ostatnich latach pomoc tego typu jeszcze sie zmniejszyta. Pomoc
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ta nie moze by¢ oceniana jedynie na podstawie wielkosci wydatkowanych
na nig sum, poniewaz byta czesto skoncentrowana i funkcjonalna, miata
wiec efekt mnoznikowy.

Sumujac te uwagi autorzy raportu stwierdzaja, ze chociaz miedzyregio-
nalna redystrybucja finanséw publicznych jest bardzo istotna, to wielko$¢
poszczeg6lnych transferow i ich rezultaty sg mato znane. W konsekwencji
niezbedne s dalsze pogtebione badania tych transferow. W szczegdlnosci
nalezy odpowiedzie¢ na dwa pytania.

* W jaki spos6b zapewni¢ najwieksza efektywnos$¢ redystrybucji miedzy-
regionalnej inwestycji publicznych, ktére by najlepiej stuzyty zréwno-
wazonemu rozwojowi catego obszaru kraju?

¢ W jaki spos6b zacofane regiony moga poprzez wiasne inicjatywy mak-
symalnie wykorzystywa¢ otrzymywane transfery srodkéw publicznych,
tak aby nie byly w catosci konsumowane, ale kierowane takze na inwe-
stycje?

W krajach unitarnych wielkos¢ transferow miedzyregionalnych jest bez
poréwnania wieksza niz w krajach federalnych. Rezultat transferéw jest
tym wiekszy, im liczba regionéw beneficjentow mniejsza. Wzrost docho-
déw ludnos$ci wregionach ubogich nie sprzyja automatycznie ich rozwojowi,
poniewaz powiekszona sita nabywcza kierowana jest przede wszystkim na
kupno towardéw i ustug importowanych. Transfery te mogg jednak wzmac-
nia¢ wewnetrzny potencjat stabych regiondw, jezeli stuzg zakupowi dobr
inwestycyjnych i waloryzacji kapitatu ludzkiego.

6.2. Polityka zagospodarowania przestrzennego

6.2.1. Giowne tendencje i zatozenia

W krajach Unii Europejskiej obserwuje sie kilka gtéwnych tendencji
w zakresie polityki zagospodarowania przestrzennego.

* Nastepuje wzrost $wiadomosci, ze polityka zagospodarowania prze-
strzennego obejmuje szeroki krag zagadnien, takich jak rozwéj gospo-
darczy, transport, turystyka, mieszkalnictwo, zagospodarowanie odpa-
déw, jako$¢ wody iochrona srodowiska naturalnego. Planowanie prze-
strzenne staje sie wiec planowaniem globalnym i kompleksowym.

e Przyjmuje sie powszechnie, ze w procesie planowania przestrzennego
trzeba w znacznie wiekszym stopniu niz poprzednio bra¢ pod uwage
sity rynkowe.
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e Zaktada sie koniecznos$¢ uproszczenia procedur planowania, a w szcze-
go6lnosci konsultacji miedzy réznymi zainteresowanymi aktorami.

» Za niezbedng uwaza sie dalszg decentralizacje decyzji i nadanie wiek-
szych uprawnien wiadzom regionalnym i lokalnym.

W krajach Unii obserwuje sie coraz wiekszg zgode, jezeli chodzi o to,
w jaki sposob planowanie przestrzenne ma reagowac na wyzwania wspot-
czesnosci. W kregu panstw Unii wystepuje wspélnota poglagdéw odnosnie
nastepujgcych kwestii.

» Koniecznos$¢ koncentracji wzrostu gospodarczego w istniejgcych stre-
fach zurbanizowanych, miedzy innymi przez restrukturyzacje istniejgcej
tkanki miejskiej i likwidacje odtogdw miejskich.

» Konieczno$¢ prowadzenia catoSciowej polityki w zakresie zarzadzania
Srodowiskiem, ktdra powinna sie opiera¢ na zasadzie trwatego rozwoju,
tak aby opanowac i zredukowaé wszystkie rodzaje zanieczyszczen u ich
zrodet.

* lIstnieje silne pragnienie zwiekszenia ochrony srodowiska naturalnego
na obszarach miejskich i wiejskich, a takze tworzenie parko6w narodo-
wych i ochrone wybrzezy.

» Nalezy sie troszczy¢ o catoSciowy i rozbudowywany, przy pomocy wielu
Srodkow, system transportu.

6.2.2. Integracja polityki wspélnotowej
w systemach zagospodarowania przestrzennego

Giéwne instrumenty polityki regionalnej Unii (Fundusze Strukturalne,
Fundusz Spéjnosci iWspdlna Polityka Rolna) znajduja silne odbicie wprze-
strzeni. W niektorych krajach jak np. Niemcy i Wiochy najpierw opraco-
wuje sie plany zagospodarowania przestrzennego, a nastepnie realizuje ich
elementy przy pomocy funduszy unijnych. W innych krajach (Dania, Bel-
gia, Grecja) opracowuje sie rownolegle programy wykorzystania funduszy
unijnych oraz polityke i plany przestrzenne. Niektore kraje jak np. Irlandia
i Dania majg plany krajowe zarysowujace nie tylko og6lne ramy polityki
zagospodarowania przestrzennego, ale takze programy dziatania sektorow
publicznego i prywatnego.

We wszystkich krajach pojawia sie problem dostosowania kalendarza
dwoch przedsiewzie¢. Plany wymagaja ok. 4 lat (opracowanie, konsultacje,
zatwierdzenie), natomiast program wykorzystania przyznanych funduszy
musi by¢ zadecydowany w znacznie krotszym okresie czasu.

Wi iele krajéow we wspdlnej polityce rolnej widzi kluczowy czynnik orga-
nizacji przestrzennej swoich obszardw wiejskich. Wiekszo$¢ krajow zdaje
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sobie sprawe, ze finansowanie ze $srodkow Unii najwazniejszych potgczen
transportowych (kolei typu TGV) bedzie miato powazne skutki na niekto-
rych obszarach. Niektére kraje, np. Hiszpania, w swoich planach budowy
infrastruktury transportowej do 2007 roku uwzglednia jej wptyw na zago-
spodarowanie przestrzenne poszczegdlnych obszaréw i na sposéb wyko-
rzystania terenéw.

Znaczna cze$¢ prawa wspolnotowego, ze szczegdlnym naciskiem na
ochrone s$rodowiska, dotyczy wtasnie zagospodarowania przestrzennego.
Jednakze miedzy poszczegblnymi krajami w zakresie aplikacji tego prawa
istniejg znaczne roznice. O ile np. Dania z nawigzkg stosuje juz wspolne
ustalenia, to Grecja i Wtochy pozostajg pod tym wzgledem w tyle.

Waznym elementem ewolucji planowania przestrzennego w Europie
stato sie ostatnio planowanie transgraniczne. W tym przypadku dwa zain-
teresowane panstwa opracowujg wspdlng polityke dotyczgcg obszaréw po
obu stronach granicy.

6.2.3. Instrumenty polityki zagospodarowania przestrzennego

W niektérych panstwach (Dania) obszar kraju podzielony jest na trzy
obszary: strefe miejska, strefe osadnictwa letniskowego i strefe wiejska.
W tej ostatniej obowigzuje Scista ochrona gruntéw rolnych ilesnych, ktére
nie moga by¢, w zasadzie, przeznaczone na inne cele, za$ procedura odrol-
nienia terendw jest dtuga i skomplikowana.

Planowanie ma z reguty charakter wieloszczeblowy:

* Na poziomie krajowym opracowuje sie zasady ksztattowania polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju, ktéra ma charakter strate-
giczny (Dania).

¢ Na poziomie regionu (Landu w Niemczech) opracowuje sie program
rozwoju regionu oraz plan zagospodarowania przestrzennego.

e Na szczeblu gminy opracowuje sie zwykle dwa typy planéw: ogdlny
plan gminy oraz plany szczeg6towe poszczegélnych obszarow. W Danii
np. istnieje 275 planéw gminnych i 20000 planéw lokalnych.

6.2.4. Rodzaje planow

W planach zagospodarowania przestrzennego miast opracowuje sie
czesto dwa rodzaje planéw: indykatywny plan uzytkowania terenu oraz
plan przeszkéd w uzytkowaniu przestrzeni (Niemcy). Kontrola sposobu
zagospodarowania przestrzennego i zabudowy sprawowana jest przy po-
mocy jednego instrumentu, jakim jest pozwolenie na budowe (Niemcy).
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Jednym z waznych elementow planu jest promocja wiaSciwych warun-
kow zycia, ekwiwalentnych na catym terytorium kraju (Niemcy).

Do najwazniejszych problemdw, ktérymi zajmujg sie plany wszystkich
szczebli (krajowy, regionalny, gminny), nalezy pogodzenie warunkéw roz-
woju gospodarczego ijakos$ci zycia. Obejmujg one wymogi rozwoju regio-
nalnego, strategie terytorialne, rozmieszczenie dziatalnosci gospodarczej
i uzytkowania ziemi na catym terytorium, zasady ochrony $srodowiska, pro-
gramowanie sieci transportu, koordynacje dziatan organéw publicznych
réznych szczebli (Hiszpania).

W krajach Unii istnieja trzy-cztery poziomy wiadz publicznych. We
Francji np. system ten skiada sie z czterech szczebli.

* Rzad centralny okresla reguty i podejmuje najwazniejsze decyzje, jezeli
chodzi o tzw. wielkg infrastrukture (autostrady, TG X uniwersytety).
Zdekoncentrowane stuzby rzagdowe petnig funkcje kontrolne w zakresie
legalnosci decyzji nizszych szczebli.

* Regiony odpowiadajg za koordynacje rozwoju ekonomicznego,
a w szczegdlnosci za piecioletnie kontrakty: rzad-region, ktore okre-
$lajg duze inwestycje publiczne w regionie.

» Departamenty zapewniajg pomoc techniczng matym gminom i opraco-
wujg plany sieci transportu w departamencie.

* Gminy odpowiadajg za lokalng infrastrukture i opracowywanie planéw
uzytkowania ziemi. W zwigzku z ogromnym rozproszeniem gmin we
Francji (ok. 36 000 gmin) istotng role odgrywajg zwigzki miedzygminne.
Rola ich jest szczegdlnie wazna na obszarach aglomeracji miejskich,
gdzie funkcjonujg tzw. wspoélnoty miejskie, ktdre opracowujg kierun-
kowe plany rozwoju aglomeracji.

We Wtoszech nie maw zasadzie przestrzennego planowania krajowego.
Na szczeblu centralnym opracowywane sgjedynie plany sektorowe, szcze-
golnie rozwoju transportu, natomiast ich przestrzenna konkretyzacja do-
konuje sie w planach regionalnych. Na szczeblu centralnym ma tez miejsce
koordynacja dziatan wiadz regionalnych i lokalnych w zakresie problemow
majacych znaczenie ogdlnokrajowe.

W Wi elkiej Brytanii z kolei — rzad centralny daje ogdlne wskazowki
odnos$nie do centrow miast i gospodarki wiejskiej. Plany przestrzennego
zagospodarowania opracowuje sie jedynie na poziomie lokalnym, gdzie
istniejg dwa typy planéw: ogoélny, dajacy generalne wskazéwki, oraz plany
szczegb6towe dotyczace specyficznych probleméw lub uzytkowania terenu
w szczeg6lnych miejscach. W Wielkiej Brytanii nie ma natomiast planéw
regionalnych, poniewaz nie istnieje ten poziom terytorialnej organizacji
kraju.



GLOWNE WNIOSKI

1. U podstaw opracowania lezg nastepujgce zatozenia:

1.1.

1.2.

13.

Polityka regionalna jest cze$cig polityki rozwoju. Polityke regio-
nalng — jak kazda polityke — moze prowadzi¢ jedynie podmiot
wyposazony w odpowiednig wiadze. Polityka regionalna, aby byta
skuteczna, powinna by¢ wiasciwie zinstytucjonalizowana oraz dys-
ponowaé odpowiednimi instrumentami, w tym finansowymi i praw-
nymi. Polityka regionalna powinna mie¢ takze mocne podstawy in-
formacyjne.

Polityka regionalna powinnaby¢ elementem polityki rozwoju, awiec
jej cele nie moga by¢ sprzeczne ze strategig rozwoju kraju. Cele te
zamykaja sie w nastepujacych zasadach: efektywno$¢— wzrost— in-
westycje — edukacja — restrukturyzacja — panstwo ograniczone,
lecz silne — decentralizacja — merytokratyczna zasada wynagra-
dzania — réwnos¢ szans — socjalna ostona najstabszych.
Niezbedne jest szybkie przeprowadzenie nowej regionalizacji kraju
i zmniejszenie liczby wojewo6dztw do 12-13. Wojewd6dztwa te po-
winny posiadaé¢ wybieralne w wyborach powszechnych rady przed-
stawicielskie, reprezentujgce zbiorowos$¢ terytorialng. Wiadze re-
gionalne powinny mie¢ charakter samorzagdowy izosta¢ wyposazone
w szerokie kompetencje. Do wojewody, bedgcego reprezentantem
rzadu w terenie, naleze¢ winny funkcje policyjno-kontrolne.

2. W opracowaniu przyjeto nastepujace definicje:

2.1.

2.2.

Polityka przestrzenna to usystematyzowane oddzialywania wiadz
publicznych na przestrzenne zachowania podmiotdw gospodarujg-
cych, niezaleznie od istniejagcych podziatdéw administracyjnych. Po-
litykg przestrzenng panstwa sg dziatania podejmowane przez rzad
centralny oraz jego agendy, w tym takze terenowe.

Polityka interregionalna to usystematyzowane oddziatywanie na
obszary bedace wyodrebnionymi ponadlokalnymi jednostkami te-
rytorialnego podziatu administracyjnego kraju (regiony). Polityka



94

2.3.

Gtoéwne wnioski

interregionalna panstwa to dziatania podejmowane przez rzad cen-
tralny oraz jego agendy, w tym takze terenowe.
Polityka intraregionalna to usystematyzowane oddziatywanie na
procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego zachodzace na obszarze
regionu. Politykg intraregionalng sg dziatania podejmowane przez
samorzgdowe wtadze regionu oraz ich agendy.

3. Opracowanie zawiera nastepujgce zasadnicze tezy odnoszace sie do
celéw polskiej polityki regionalnej w okresie kilkunastu lat:

3.1

3.2

3.3.

3.4.

3.5.

Prowadzenie racjonalnej polityki regionalnej w obecnej terytorial-
nej organizacji kraju niejest mozliwe. Na polityke regionalng sktada
sie polityka inter- i intraregionalna — i dopiero wspétdziatanie obu
tych segmentéw moze prowadzi¢ do skutecznych form oddziatywa-
nia wiadz publicznych na terytorialny rozktad proceséw spoteczno-
-gospodarczych oraz na podejmowanie dziatan, ktére mogg uzyskaé
akceptacje spoteczna.

Polska polityka regionalna prowadzona przez rzad centralny po-
winna by¢ podporzadkowana korzysciom ogo6lnokrajowym. Po-
lityke, ktorej celem jest poprawa sytuacji w regionach, powinny
prowadzi¢ same regiony (wojewodztwa).

Wybor miedzy réownoscia a efektywnoscia, ktérego muszg dokonaé
politycy formutujacy polska polityke interregionalng na nadcho-
dzace kilkana$cie lat, nalezy rozstrzyga¢ na rzecz wspierania przez
te polityke dziatan proinnowacyjnych, zwiekszajacych efektywnos¢
inwestowanych naktadow oraz konkurencyjnos$¢ Polski na global-
nych rynkach pracy wysoko kwalifikowanej, kapitatowych, towaro-
wych i ustugowych. Elementy prowyréwnawczej polityki regionalnej
mozna wprowadzaé dopiero po osiagnieciu celu nadrzednego, tzn.
przetamania zap6znienia cywilizacyjnego kraju przez szybki wzrost
gospodarczy igtebokie zmiany strukturalne w gospodarce istruktu-
rze spoteczno-zawodowej.

Z prymatu celéw ogdlnokrajowych nad celami poszczeg6lnych cze-
§ci krajuwynika, ze w okresie kilkunastu latwieksze znaczenie wroz-
woju kraju bedzie miata aktywna polityka przestrzenna panstwa,
a nie wasko, tradycyjnie rozumiana polityka interregionalna.
Nalezy starac si.e, by Polska w trakcie negocjacji z Unig uzyskata
jej zgode na bardziej progresywne, prorozwojowe kierunki wyko-
rzystania pézniejszych funduszy strukturalnych, a we wcze$niejszej
fazie stowarzyszenia— by pomoc udzielana Polsce w fazie realizacji
programu dostosowawczego objeta takze te dziedziny, ktére moga
przyczyni¢ sie do poprawy konkurencyjnos$ci naszej gospodarki.
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4. Opracowanie zawiera nastepujgce zasadnicze tezy odnoszgce sie do
instytucji polityki regionalnej:

4.1.

4.2.

4.3.

4.4.

4.5.

Najwazniejszginstytucjgprowadzgcgpolityke interregionalngrzadu
powinien byé komitet rady ministrow zajmujgcy sie koordynacjg
dziatan poszczeg6lnych ministerstw w przestrzeni Polski. Organem
wykonawczym tego komitetu powinien by¢ wyposazony w znaczne
kompetencje i srodki finansowe urzad centralnej administracji pu-
blicznej (np. Centralny Urzad Rozwoju Regionalnego, CURR) zaj-
mujacy sie na biezgco polityka interregionalng: programami re-
strukturyzacji regionéw, rozwojem krajowej sieci infrastruktury, ko-
ordynacjg inwestycji o znaczeniu ponadregionalnym oraz opracowy-
waniem programow i dystrybucjg pomocy zagranicznej (a nastepnie
funduszy strukturalnych) dla regionéw.

CURR powinien mie¢ swoje zaplecze naukowo-badawcze i stu-
dialne zajmujace sie permanentnym diagnozowaniem (monitoring)
stanu gospodarki przestrzennej Polski, studiami prospektywnymi
i prognostycznymi w skali kraju (w kontek$cie europejskim) oraz
poszczegolnych regionow.

Polityke prowadzong przez rzad cechuje brak koordynacji w dzia-
taniach poszczeg6lnych resortéw, a nawet znaczny chaos. Kazde
ministerstwo prowadzi wtasng polityke przestrzennej alokacji $rod-
kéw. Srodki te, w catosci doéé znaczne, sg jednak bardzo rozpro-
szone, co nie pozwala na skoncentrowanie dziatan majacych na celu
rozwiazanie jakiego$ problemu. Wazne jest wydzielenie w obrebie
polityk sektorowych tych ich czesci, ktére majg istotne skutki prze-
strzenne. Ich segmenty przestrzenne muszg by¢ podporzagdkowane
zatozeniom polityki przestrzennej i interregionalnej panstwa, nie
za$ zatozeniom polityk sektorowych.

Celowe jest dokonanie krytycznej analizy funkcjonowania agencji
centralnych, ktére powstaty z inicjatywy branzowych grup intereséw
i im stuzg. Dziatalno$¢ tych branzowych agencji powinna by¢ znacz-
nie ograniczona, a niektére z nich zlikwidowane, natomiast cze$¢
zadan tych instytucji powinien przejg¢ Centralny Urzad Rozwoju
Regionalnego i agencje rozwoju regionalnego w terenie.

Po powotaniu duzych, samorzagdowych wojewo6dztw wzrosnie rola
regionalnych agencji rozwoju. Agencje te stang sie znacznie silniej-
sze ekonomicznie i kadrowo, co umozliwi im podejmowanie dziatan
obecnie wykraczajacych poza sfere aktywnosci jakiejkolwiek insty-
tucji. Podobnie duze wojewddztwo bedzie w stanie podja¢ zadanie
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promocji innowacji i technologii, czemu powinny stuzyé¢ regionalne
sieci transferu technologii.

5. Opracowanie zawiera nastepujgce zasadnicze tezy odnoszace sie do
systemu prawnego polityki regionalnej:

5.1

5.2.

Niejest celowe uchwalenie ustawy o polityce regionalnej. Bytaby ona
tworem sztucznym, nigdzie nie spotykanym. Prawo w swej ztozono-
ci jest jednym z instrumentdw realizacji polityki. Nie ma nigdzie
ustawy o polityce przemystowej, regionalnej, strukturalnej, lokal-
nej itp. Ustawa ,,0 polityce regionalnej” stanowitaby wytom w pol-
skim ustawodawstwie odnoszagcym sie do dziatalnosci podmiotéw
publicznych.

Podstawy prawne polityki regionalnej powinny by¢ jasne i mocne.
Powinny by¢ jednak zawarte w zespole ustawodawstwa odnoszg-
cego sie do wielu sfer, z ktérych organizacja terytorialna kraju jest
podstawowa.



