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Streszczenie

Nasze opracowanie ma na celu odniesienie sie do obecnie deklarowane;j

(i w mniejszym stopniu realizowanej) polityki regionalnej Polski na tle teoretycznych

koncepcji rozwoju regionalnego, ewolucji polskiej polityki regionalnej i przestrzennej

oraz analiz procesow regionalnego zréznicowania po 1990 r. Na koniec

przedstawiamy konstruktywne propozycje w obszarze polityki regionalnej.

Gtowne tezy sg nastepujgce:

1. Nie ma bezposredniej zaleznosci przyczynowej miedzy teorig, doktryng, politykg

i praktyka. Doktryny czesto sg formutowane na podstawie zatozen ideologicznych,
z niktym uwzglednieniem przestanek teoretycznych; polityka regionalna nie
zawsze jest podporzgdkowana obowigzujgcej aktualnie doktrynie, a praktyka
podejmowania decyzji majgcych odniesienia regionalne i przestrzenne czesto nie
jest podporzgdkowana opracowanej przez wtasciwe organy polityce.

. Doktryna polskiej polityki regionalnej zatacza koto od wyrownywania réznic
(,r6wnos¢”) przez dagzenie do zapewnienia szybkiego wzrostu (,wydajnosc”)

z powrotem do wyréwnywania roznic. Ostatni etap nie w petni odpowiada
wspotczesnym kierunkom Polityki Spéjnosci UE.

. Polskg przestrzen spoteczno-gospodarczg réznicujg dwa podstawowe ,wymiary”:
historyczny, stabilny proces ,dtugiego trwania”, dzielgcy kraj na czes¢ zachodnig
(wyzej rozwinietg) i wschodnig (rozwinietg stabiej) oraz wymiar odrézniajgcy
obszary metropolitalne od pozametropolitalnych, ktorzy zastgpit
charakterystyczny dla gospodarek przemystowych podziat na miasto i wies.

. W Polsce po 1990 r., gtébwnie na skutek procesu metropolizaciji, roznice miedzy
regionami rosty do 2012 r. (z wyjatkiem 2008 r., kiedy spowolnienie wzrostu
gospodarczego mocniej dotkneto lepiej rozwiniete regiony kraju). Po 2012 r.
nastgpita stabilizacja poziomu zréznicowan regionalnych.

. Zahamowanie wzrostu zréznicowan terytorialnych jest w znacznym stopniu
wynikiem wzmocnienia proceséw dyfuzji rozwoju z niektérych obszarow
metropolitalnych na tereny bardziej od nich oddalone. Ponadto, wiele nawet
peryferyjnie potozonych uktadéw lokalnych odnosi sukcesy w wyniku sprawne;j

polityki rozwoju, co przyczynia sie do spadku zréznicowan terytorialnych.
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. Wbrew pojawiajgcym sie opiniom nie obserwuje sie ,upadku” matych i srednich
miast; utrata funkcji wojewodzkiej nie jest powszechnym czynnikiem dziatajgcym
niekorzystnie. Procesy rozwoju poszczegoélnych uktaddéw terytorialnych sg
znacznie bardziej ztozone i zindywidualizowane, a zero-jedynkowe
zgeneralizowane podejscie jest zarbwno nadmiernie uproszczone, jak

I nieprawdziwe.

. Jedyny nowy dokument zawierajgcy przestanki polityki przestrzennej i regionalnej
— ,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg
do 2030 r.)” — jest dokumentem gotostownym, tak w warstwie intelektualnej, jak

w odniesieniu do jej zwigzkow z rzeczywistoscia, z ktdrg w wielu aspektach
popada w sprzecznosc¢ (np. wskazujgc na znaczgca role samorzadu
terytorialnego przy jednoczesnej centralizacji relacji rzgd—samorzad).

. Doktryne ,polaryzacji i dyfuzji” (lepszym sformutowaniem jest ,koncentracji

i dyfuzji”) nalezy uzna¢ za pozgdang zasade prowadzenia polityki regionalne;.
Szczegdblng role w promowaniu rozwoju obszardw stabiej rozwinietych powinna
petni¢ edukacja i wzmacnianie ich kapitatu ludzkiego.

. Konieczne jest proaktywne zarzgdzanie czesto niekorzystng — lecz nieuchronng —
zmiang (jak np. wyludnianie sie niektérych obszaréw peryferyjnych), ktére
powinno zastgpi¢ reaktywne (i w zwigzku z tym mato skuteczne) dziatanie po tym,

jak zmiana ta zaszia.
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1. Rbwnos¢ czy wydajnosc¢ — zagadnienie
teorii, problem praktyki

Jednym z najwazniejszych zagadnien — obok programowania rozwoju regionalnego

i lokalnego oraz kierowania nim — zaréwno teorii rozwoju regionalnego, a przy okazji

wyzwaniem dla polityki regionalnej jest problem regionalnych zréznicowan

i sposobéw ich zmniejszania. Zarowno podstawy teoretyczne, jak i doswiadczenia

praktyczne nie dajg w tej mierze jednoznacznych odpowiedzi.

1.1. Ujecia teoretyczne

Podobnie jak w wielu innych zagadnieniach rozwazanych na gruncie nauk

spotecznych, ,czyste” ujecia teoretyczne w odniesieniu do zjawiska zréznicowan

regionalnych?! dajg przeciwstawne interpretacje.

a.

Teoria neoklasyczna twierdzi, ze w wyniku dgzenia do obnizania kosztow
produkcji przedsiebiorcy podejmujg nowg dziatalnoS¢ w obszarach stabiej
rozwinietych (lub relokujg sie do nich z obszaréw bardziej rozwinietych).
Obszary stabiej rozwiniete oferujg tansze czynniki produkcji — ziemie, site
roboczg, czesto energie i inne zasilenia sieciowe, zazwyczaj majg tez mniej
rygorystyczne wymogi w zakresie ochrony srodowiska. W rezultacie poziom
rozwoju w sposoéb ,naturalny” powinien ulec wyréwnaniu na skutek zréwnania
poziomu produktywnosci. Jest to zatem teoria odwotujgca sie do podazowej
strony procesu gospodarczego.

Teorie rozwoju spolaryzowanego wskazujg na czynniki prowadzgce do dominacji
sit réznicujgcych poziom rozwoju nad powodujgcymi jego wyrownywanie.

Ws$rdd teorii popytowych dobrze znana jest koncepcja okreznej kumulatywnej

przyczynowosci (G. Myrdal, lata 50. XX wieku), wskazujgca, ze impulsy wywotane

inwestycjg (np. wynikajacg z eksploatacji zasoboéw naturalnych lub
infrastrukturalng) stwarzajg lokalny popyt, ktéry zostaje zaspokojony przez

pojawiajgcy sie lokalng podaz — ta z kolei tworzy kolejne efekty popytowe,

! Nizej wymienione teorie przyjmujg szereg zatozen wstepnych, takich jak np. petna informacja,
nieograniczona mobilno$¢ czynnikéw produkcji czy doskonata konkurencja.
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co przeradza sie w cigg mnoznikdw (wygasajgcych z tego powodu, ze mniejszych
od jednosci): dodatnich w przypadku impulsow pozytywnych i ujemnych

w przypadku negatywnych (jak np. wywotanych zamknieciem waznego zakfadu
przemystowego lub wyeksploatowaniem kopalin).

Wazng teorig jest koncepcja rozwoju spolaryzowanego (F. Perroux, lata 50. XX

wieku), tgczgca aspekty podazowe i popytowe. Impuls w postaci innowacji, czyli
zastosowania nowej technologii, powoduje szybki wzrost produkcji w przemysle
nazywanym ,napedzajgcym” (propeller industry), ktory nastepnie wywotuje efekty
popytowe w branzach wspoétpracujgcych. Tworzy sie ,biegun wzrostu”, rosngcy
szybciej od innych sektorow gospodarki. Po przydaniu aspektéw przestrzennych
teoria ta zyskata duze (wrecz przesadne) znaczenie w polityce regionalnej.
Wspoitczesnie duze znaczenie uzyskata podazowa teoria nazwana nowg

geografig ekonomiczng (P. Krugman, poczagtek lat 90. XX wieku). Wskazuje ona,

ze W miare zmniejszania sie kosztéw transakcyjnych (transportu, cet i taryf,
wymiany walut itp.) optacalne staje sie koncentrowanie produkcji w miejscach
stwarzajgcych najlepsze ku temu mozliwosci, nie zas rozpraszanie jej tak, by
znajdowata sie w poblizu rynkoéw. Obszary, w ktérych warunki te sg
najkorzystniejsze, to duze aglomeracje, a wiec efektem tych procesow jest dalsza
koncentracja, a wiec réznicowanie sie rozwoju.

Teorig, ktdrej w zasadzie nie mozna zakwalifikowa¢ ani do podazowych, ani do

popytowych, jest koncepcija bazy ekonomicznej (W. Sombart, poczatek XX

wieku), zgodnie z ktérg o rozwoju uktadu terytorialnego decyduje jego zdolnosc¢
do wytwarzania dobr i ustug ,eksportowanych” do jego otoczenia. Sektory te
stanowig baze umozliwiajgcg rozwoj, a sektory pracujgce na potrzeby lokalne
stanowig jedynie ich dopetnienie. Poniewaz nie wszystkie obszary sg w stanie
wytworzy¢ produkty czy ustugi, na ktore pojawia sie zewnetrzny popyt,
zroznicowanie rozwoju ulega pogtebieniu.

Powyzsze ujecia teoretyczne to tylko koncepcje najwazniejsze — liczba propozycji
w literaturze na ten temat jest ogromna. Warto dla dalszych rozwazan odnotowac
spor o to, czy ,przestrzen” (odlegto$¢, miejsce) ma jeszcze znaczenie

w gospodarce informacyjnej (a wiec spoér o ,koniec geografii’, zapoczatkowany

w latach 90. XX wieku). Zostat on jednoznacznie rozstrzygniety na rzecz uznania,
ze o ,koncu geografii” mowy by¢ nie moze, poniewaz — mimo ze przesytanie

informacji nie zabiera ani czasu, ani energii — korzysci aglomeracji sg wazne
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(a nawet coraz wazniejsze) z uwagi na rosngcg role innowacji, ktérych tworzenie
i dyfuzja wymaga odpowiedniego miejscowego srodowiska (innovative milieu),
moggcego zaistnie¢ w niektoérych tylko obszarach o specyficznych cechach
geograficznych, ekonomicznych, spotecznych, kulturowych, instytucjonalnych itp.
Podkresla sie w tym kontekscie role kontaktéw ,twarzg w twarz”, w Srodowisku

zarowno innowatorow, jak i kadr zarzgdzajgcych.

1.2. Teorie a procesy realne

a. Trzeba w tym miejscu rozstrzygngc¢ pytanie: ktére ujecia teoretyczne sg wiasciwe
dla interpretacji obecnych proceséw rozwoju? Odpowiedz nie jest trudna:
wszystkie, w zaleznosci od tego, w jakich skalach przestrzennych oraz
w odniesieniu do ktorych segmentow gospodarki procesy te rozpatrujemy.

b. Teoria neoklasyczna dobrze ttumaczy rozprzestrzenianie sie rozwoju w skal

miedzynarodowej w odniesieniu do segmentu niskiego i sredniego (wytworczego).
Kraje, ktére uzyskaty poziom rozwoju uznany za wystarczajgcy (infrastruktura,
instytucje, kwalifikacje, system prawny) przyjmujg inwestycje z krajow wyzej
rozwinietych, przyspieszajgc tym samym swdj rozwdj. Daleki Wschdd, Ameryka

t acinska, Turcja, Europa Srodkowo-Wschodnia, a ostatnio niektére kraje Afryki to
przyktady tego zjawiska. Grozi ono, co prawda, czesto nadmierng eksploatacjg
miejscowych zasobdw (w tym srodowiska naturalnego)? oraz stwarza strukturalne
trudnosci uzyskania zdolno$ci do budowy gospodarki innowacyjnej — ale dla wielu
krajéw i regionow stabo rozwinietych jest to jedyna szansa na poprawe sytuaciji.

c. Natomiast w skali subkrajowej obserwujemy przewage procesoéw polaryzacii.
Inwestor zewnetrzny dziatajgcy w sektorze wytworczym w kraju stabo lub srednio
rozwinietym poszukuje miejsc 0 najlepszej relacji kosztow produkcji do
efektywnosci ponoszonych naktadow. Owszem, w regionie stabiej rozwinietym
koszty sg nizsze — ale jeszcze nizsza jest produktywnos¢ zaangazowanych
czynnikéw produkciji, co wynika z trudnosci w pozyskaniu zasobéw 0 niezbedne;j

jakosci (kwalifikacji, infrastruktury, kooperantéow, wyspecjalizowanych

2 Choé¢, jak stwierdzita J. Robinson, ,Jedno jest tylko gorsze od bycia eksploatowanym przez
kapitalizm — niebycie eksploatowanym przez kapitalizm [The only thing worse than being exploited by
capitalism is not being exploited by capitalism]”.
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ustugodawcéw, w tym sektora B+R, itd.). W konsekwencji inwestycje sg lokowane
w miejscach juz najwyzej rozwinietych — w duzych miastach i ich bezposrednim
otoczeniu (w dodatku potozonych mozliwe blisko rynkow zbytu) — co prowadzi do
réznicowania sie poziomow rozwoju wewnatrz krajow przyjmujgcych inwestycje

Z zewnatrz.

d. Sektor wysoki, tworzgcy innowacje — a szerzej, sektor ,twérczy” — podlega
rozprzestrzenianiu w znacznie mniejszym zakresie. W ogromnej czesci pozostaje
skoncentrowany w krajach i regionach o najlepszych cechach ,$rodowiska
innowacyjnego”. Sektor ten z jednej strony wykazuje najwyzszg warto$¢ dodang
na zatrudnionego, a z drugiej charakteryzuje sie wysokg dynamikg wzrostu.

Co wiecej, sektor innowacyjny tworzy kolejne miejsca pracy oraz powoduje, ze
ptace w obszarach, w ktérych jest on skoncentrowany, sg wyzsze niz w miejscach
o tradycyjnej strukturze gospodarki (Moretti 2013)3. W rezultacie wysoko
rozwiniete obszary metropolitalne — wykazujgce najwiekszg atrakcyjnos¢ dla
sektora innowacyjnego, a takze dla funkcji zarzgdczych, finansowych, szeroko
rozumianych przemystow kultury, skupiajgce ,klase kreatywng” (Florida 2004;
Wojnar 2017) — rosng szybciej niz ich otoczenie, co pogtebia terytorialne
zréznicowanie poziomu rozwoju zaréwno w skali globalnej, jak

I w poszczegolnych krajach.

Proces metropolizacji* wystepuje szczegdlnie intensywnie w krajach

postsocjalistycznych, w tym w Polsce, co jest spowodowane opdznieniem zmian
strukturalnych wzgledem krajow Zachodu (rozpoczety sie one dopiero po 1990 r.,
a w krajach wyzej rozwinietych trwaty juz wtedy od kilku dekad) i, w zwigzku

z tym, przyspieszonym tempem ich zachodzenia. Korzystng specyfikg polskiej
struktury przestrzennej jest to, ze funkcje metropolitalne sg rozwiniete w kilku
duzych miastach w miare rbwnomiernie potozonych na obszarze kraju (przy ich

deficycie w jego wschodniej czesci).

3 Podobnie — cho¢ w innym kontekscie — ujmowat to prawie 90 lat temu E. Kwiatkowski (1931, s. 218,
219).

4 Jeden z najwybitniejszych obecnie uczonych ,globalnych”, Manuel Castells, twierdzi, ze ,przysztosé
rodzaju ludzkiego i krajow, w ktérych zlokalizowane sg poszczegdlne megamiasta, zwigzana jest

z ewolucja tych obszaréw i zarzgdzania nimi. (...) Megamiasta sg punktami weztowymi i osrodkami
wiadzy nowych przestrzennych form/proceséw wieku Informac;ji: przestrzeni przeptywoéw”.
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e. Prawidtowosci te powodujg, ze najwazniejszym wyzwaniem dla racjonalnej,
opartej na naukowych przestankach polityki regionalnej jest z jednej strony
zapewnienie korzystnych warunkéw funkcjonowania i rozwoju uktadow

metropolitalnych, z drugiej zas wzmacnianie procesow dyfuzji rozwoju z terenow

najwyzej rozwinietych i najszybciej rosngcych do okolicznych obszarow. Jest to
cel trudny do spetnienia, poniewaz ekonomiczna efektywnos¢ srodkow
publicznych kierowanych do obszardw stabiej rozwinietych jest nizsza niz takich
samych $rodkéw lokowanych w obszarach wyzej rozwinietych®.

f. Potwierdzenie w realnych procesach rozwojowych uzyskuje teoria bazy

ekonomicznej. Do$wiadczenie wskazuje, ze uktad terytorialny moze sie rozwijaé

jedynie wtedy, gdy na jego zasoby istnieje zewnetrzny popyt. W szczegolnosci

obszary stabiej rozwiniete (dotkniete tzw. syndromem niedorozwoju, polegajgcym

na tgcznym wystepowaniu takich niekorzystnych czynnikéw, jak peryferyjnosc,
stabe wyposazenie w infrastrukture, mato produktywna struktura spoteczno-
gospodarcza, niski poziom urbanizacji, stabe kwalifikacje i niekorzystna struktura
demograficzna) nie uzyskajg przyspieszenia rozwoju w wyniku publicznej
(krajowej i zagranicznej) interwencji (pomocy) zewnetrznej, o ile nie bedg w stanie
wzmochi¢ owej bazy ekonomicznej. Moze tak sie sta¢ np. w wyniku
zapoczatkowania eksploatacji zasobéw naturalnych, zwiekszenia przepustowosci
granicy czy pojawienia sie nowych preferencji w ruchu turystycznym. Korzystna
zmiana bedzie jednak krotkotrwata, o ile nie pociggnie za sobg zmiany
strukturalnej polegajacej na ostabieniu poszczegdolnych wymiarow owego

syndromu niedorozwoju (zob. Gorzelak 2003).

Polityka regionalna jest jednak elementem polityki jako takiej, co powoduije, ze jej

warstwa racjonalna czesto zostaje podporzgdkowana warstwie ideologicznej
(w najlepszym przypadku, gdyz bywa tez podporzagdkowywana prostej walce o gtosy
wyborcow). W konsekwencji najwazniejszy dylemat polityki regionalnej — rownos¢

czy wydajnosc¢ — jest rozstrzygany czesto w diametralnie odmienny sposob,

5 ,Badania IMF (...) pokazuja, Ze w gospodarek rozwinietych wzrost inwestycji publicznych podnosi
poziom produkcji o 0,4% w roku poniesienia i 0 1,5% po czterech latach. Z kolei w krajach
rozwijajgcych sie wptyw ten jest mniejszy i wynosi okoto 0,25% w pierwszym roku i 0,5% po czterech
latach” (IMF 2015). Zalezno$¢ ta wystepuje takze w przypadku regionéw.
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w zalezno$ci od profilu ideologicznego czy politycznego wladzy odpowiedzialnej za

najwazniejsze decyzje makroekonomiczne.

W konsekwencji nie ma bezposredniej zaleznosci przyczynowej miedzy teorig,
doktryng, politykg i praktyka. Doktryny czesto sg formutowane na podstawie zatozen
ideologicznych, z niklym uwzglednieniem przestanek teoretycznych; polityka
regionalna nie zawsze jest podporzgdkowana obowigzujgcej aktualnie doktrynie,

a praktyka podejmowania decyzji majgcych odniesienia regionalne i przestrzenne

czesto nie jest podporzgdkowana opracowanej przez wiasciwe organy polityce.
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2. Zmiany polskiej doktryny polityki
przestrzennej i regionalnej

2.1. Okres miedzywojenny

Odzyskanie niepodlegtosci w 1918 r. postawito przed krajem ogromne wyzwanie
scalenia (materialnego, instytucjonalnego, prawnego, kulturowego itd.) terytoriéw,
ktére przez ponad 120 lat podporzgdkowane byty odmiennym systemom
ekonomicznym, politycznym i prawno-instytucjonalnym. Wyzwaniu temu Il RP

sprostata w wysokim stopniu.

Polityka rozwoju nie mogta jednak zniwelowac réznic miedzyregionalnych —
wyrézniano wtedy w Polsce trzy strefy: A, B i C, o0 malejgcym od zachodu ku
wschodowi poziomie rozwoju gospodarczego i spotecznego. W tym kontekscie na
szczegolne podkreslenie zastuguje nowoczesne do dzisiaj podejscie do regionalnej
interwencji panstwa w postaci podjecia dwoch przedsiewzie¢ — budowy portu i miasta
w Gdyni (lata 20. XX wieku) oraz Centralnego Okregu Przemystowego (koniec lat 30.
XX wieku). W obydwu przypadkach interwencje podjeto w miejscach, ktorych wybor
nie byt podyktowany ich specyficznymi, lokalnymi (regionalnymi) potrzebami, ale

w tych, w ktérych najlepiej mozna byto rozwigzac problem ogolnokrajowy®. Nalezy
tez podkresli¢ duzg role planowania — w tym regionalnego — podejmowanego

w Polsce w tym okresie, ktorego mozliwosci realizacji przerwata |l wojna Swiatowa.

2.2. Okres PRL

a. W okresie odbudowy (plan trzyletni, 1947-1949) problematyka przestrzenna byta
wtorna wzgledem wielkich wyzwan: uruchomienia przemystu, integracji Ziem

Odzyskanych, odbudowy infrastruktury transportowej i zniszczonych miast.

8 W przypadku Gdyni celem byto uzyskanie dostepu do morza z pominieciem niechetnego Polsce
Gdanska, w przypadku COP budowa zrebéw nowoczesnego przemystu i kompleksu militarnego
w regionie uznanym za relatywnie strategicznie bezpieczny (naturalne granice Wisty i Sanu) oraz
spetniajgcym warunki spoteczne (nadwyzki sity roboczej w przeludnionym rolnictwie), surowcowe
(materiaty budowlane regionu swietokrzyskiego, ropa i gaz na Podkarpaciu, rudy zelaza),
przemystowe (tradycje Staropolskiego Okregu Przemystowego), zywnosciowe (zyzne ziemie
Lubelszczyzny).
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W 1947 r. opracowano ,Studium Planu Krajowego”, bedgce éwczesnie w skali
miedzynarodowej jedng z nowoczesniejszych perspektyw zmian struktury
przestrzennej kraju. Byt to dokument pokazujgcy etapy zmian w przestrzeni kraju
(w ukfadzie przemyst—rolnictwo—ustugi/urbanizacja), co korzystnie odrézniato go
od pézniejszych ,krajowych planéw przestrzennych”, ktére z reguty prezentowaty
jedynie stan docelowy, bez proby wskazania Sciezek i etapow dojscia do niego.

. Plan szescioletni byt formutowany i realizowany zgodnie z doktryng radziecka,

w mysl ktérej forsowna industrializacja (przy prymacie sektora A — produkcji
srodkow produkcji nad B — produkcjg srodkéw spozycia) byta realizowana

zgodnie z zasadg rownomiernego rozmieszczenia sit wytworczych. Plan

szescioletni nie zostat wykonany, a stopien jego niewykonania byt wiekszy we
wschodniej, stabiej rozwinietej czesci kraju. Nawet zatem w warunkach
omnipotentnego panstwa, ktére byto decydentem, wykonawca, strong finansujgca
i kontrolerem dokonan, opor materii instytucjonalnej, spotecznej i gospodarczej
stabo rozwinietych regionéw okazat sie zbyt duzy. Co wiecej, uchwata podjeta
przez prezydium rzadu w 1953 r. o deglomeracji Gérnego Slaska nigdy — do
konca PRL — nie byta wykonywana. Réznicowanie polskiej przestrzeni spoteczno-
gospodarczej postepowato: szybciej rozwijaty sie miasta i okregi przemystowe,
wolniej obszary wiejskie.

. Przetom pazdziernikowy 1956 r. zmienit doktryne przestrzenng — ,réwnomierne”
zostato zastgpione przez ,racjonalne” rozmieszczenie sit wytwérczych. Termin ten
nie uzyskat jednak zadnej operacjonalizacji. W pézniejszym okresie podjeto proby
aktywizaciji regionéw stabo rozwinietych, czego skutkiem byto lokowanie zaktadow
przemystowych we wschodniej czesci kraju, nie zawsze wystarczajgco do tego
przygotowanych ze wzgledu na kwalifikacje, a nawet na dostepnos$¢ surowca (np.
do cukrowni tapy dowozono buraki z Wielkopolski). Podjeta pod koniec lat 60. XX
wieku proba deglomeracji Warszawy okazata sie zupetnie nieskuteczna. Na
przeksztatcenia struktury regionalnej kraju duzy wptyw miaty prowadzone w tym
okresie inwestycje (surowcowe: siarka, miedz, wegiel brunatny i kamienny;
energetyczne; chemiczne: Wioctawek, Putawy, Ptock). Warto zauwazy¢, ze

wzmochniona zostata pozycja — przynajmniej w warstwie deklaratywnej —
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planowania regionalnego, a polska szkota badan regionalnych i planowania
regionalnego stata sie jedng z wazniejszych w skali miedzynarodowe;j’.

. W latach 70. XX wieku sformutowano doktryne ,umiarkowanej koncentracji

policentrycznej”, ktérej wptyw na procesy przestrzenne byt niewielki w obliczu

woluntaryzmu ksztattujgcego branzowg i przestrzenng strukture inwestyc;ji (np.
Hute Katowice zbudowano poza jakimkolwiek planem). Jednym z jej efektow byta
zmiana terytorialnej organizacji kraju (1 czerwca 1976 r. nagle utworzono 49
wojewddztw i zlikwidowano powiaty), jednak istota tej zmiany byta polityczna
(zwiekszenie centralizacji wkadzy), a jej konsekwencjg czesto nieracjonalne
inwestycje publiczne w nowych stolicach wojewddzkich kosztem najwiekszych
miast.

. Okres stagnacji lat 80. XX wieku to mozolne odbudowywanie struktur
przedkryzysowych, tak w ukfadzie branzowo-gateziowym, jak terytorialnym
(Gorzelak 1989). Na odnotowanie zastuguje jakosciowy postep w badaniach
przestrzennych spowodowany wielkim przedsiewzieciem badawczym ,Diagnoza
stanu gospodarki przestrzennej Polski” podjetym z inicjatywy A. Kuklinskiego

w latach 1981-19838.

2.3. Polska Odrodzona

. Intensywne kompleksowe reformy strukturalne poczatku lat 90. XX wieku nie
pozostawity miejsca na problematyke przestrzenng, cho¢ przywrocenie

samorzgdnosci lokalnej w 1990 r. miato istotne znaczenie dla procesow

terytorialnych (prace nad zmiang struktur wojewddzkich, przerwane z powodu
upadku rzadu w 1993 r., musiaty zosta¢ odtozone do 1998 r.).

. W potowie lat 90. XX wieku podjeto zinstytucjonalizowang refleksje nad politykg
przestrzennego zagospodarowania kraju. Koncepcja tej polityki, przygotowana
przez zespoét przy Rzgdowym Centrum Studidéw Strategicznych (oficjalnie przyjeta

i opublikowana dopiero w 2001 r.), jednoznacznie opowiedziata sie za prymatem

7 Nalezy wymienié¢ tu chocby takie osobistosci jak profesorowie Kazimierz Dzieworski, Antoni
Kuklinski, Bronistaw Malisz.

8 Publikacyjnym plonem tego przedsiewziecia byto wiele toméw, szczegdlnie zas Biuletyny KPZK
PAN, tomy 116-120 i 123-125.
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utrzymania wysokiego, statego tempa wzrostu, nawet kosztem (przejsciowego)

zwiekszenia réznic miedzyregionalnych. Sformutowano takze pojecie
~,;fOWnowazenia rozwoju” zamiast dgzenia do ,rozwoju zréwnowazonego” oraz
wprowadzono pojecie ,europoli”, czyli miast, ktére powinny by¢ ,lokomotywami”
rozwoju i podejmowac wspétprace miedzynarodows.

Prymat celu wzrostu nad wyrownywaniem roznic miedzyregionalnych zostat
utrzymany w przygotowanej przez RCSS ,Zaktualizowanej koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju” z 2005 r. Wyznaczono w niej dziewie¢
obszaréw metropolitalnych oraz trzy takie obszary ksztattujgce sie w Polsce
Wschodniej. Ustalono, ze sieci transportowe powinny w pierwszym rzedzie
zapewni¢ wzajemne potgczenia obszaréw metropolitalnych oraz osrodkéw
metropolitalnych z ich zapleczem regionalnym, a dopiero w dalszej kolejnosci
usprawni¢ potgczenia tranzytowe przez Polske. Przyjeto takze funkcjonalne, a nie

konwergencyjne rozumienie spojnosci terytorialnej, oznaczajgce, ze ,spojnosc¢”

nie oznacza ,wyrownywania”, ale zapewnienie takiej przestrzennej organizaciji,
ktéra utatwia uzyskanie spéjnosci gospodarczej i spotecznej.

. Poniewaz dokument ten nie zostat zaakceptowany przez nastepny rzad,
opracowano nowg, znacznie szerszg ,Koncepcje przestrzennego
zagospodarowania kraju 2030”, przyjetg w 2012 r. W znacznej czesci utrzymata
ona zasady i priorytety ustalone w poprzednim dokumencie, przedstawiajgc je
w bardziej szczegdétowy i bogato udokumentowany sposéb.

. Przedstawiona w 2011 r. ,Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju — Polska

2030. Trzecia fala nowoczesnosci” wprowadzita doktryne ,polaryzacji i dyfuzji’

(niestety nie uzyto tagodniejszej” formuty ,koncentracji i dyfuzji”’), zgodnie z ktérg
polityka regionalna powinna wspiera¢ obszary metropolitalne, a takze wzmacniac¢
procesy rozprzestrzeniania sie rozwoju z tych obszaréw do ich otoczenia.
Doktryna ta w 2013 r. zostata ostabiona przez wskazanie na potrzebe wspierania
rozwoju mniejszych miast oraz obszarow wiejskich, w zwigzku z czym zostata

w istocie rozmyta.

Obecny rzad w 2015 r. zerwat z poprzednimi koncepcjami i explicite powrdécit do

dazenia do wyrownywania réznic miedzyregionalnych, ze szczegdlnym naciskiem
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na obszary stabiej rozwiniete, a ostatnio takze na mate i Srednie miasta®.

Cho¢ obszary metropolitalne (ponownie okreslane w tradycyjny, a nie
wspotczesny sposob jako ,aglomeracje”) sg dalej uznawane za istotne elementy
przestrzennej struktury funkcjonalnej kraju, za najwazniejsze uznaje sig ich
wzajemne powigzania materialne, a nie, wspétcze$nie uwazane za istote

procesdw rozwoju, powigzania informacyjno-decyzyjne.

Mamy zatem do czynienia z meandrami polskiej polityki regionalnej i przestrzennej,
ktérej doktryna zatacza koto od wyréwnywania roznic (,rownos¢”) przez dgzenie do
zapewnienia szybkiego wzrostu (,wydajnos¢”) z powrotem do wyréwnywania roznic.
Dwa ostatnie etapy sg powigzane z politykg regionalng Unii Europejskiej. O ile

w latach 2005-2013 doktryna polskiej polityki regionalnej wyprzedzata i dzieki temu
wspotksztattowata zatozenia europejskiej Polityki Spojnosci, o tyle po 2015 r.
znalazta sie wzgledem niej w pozycji wtérnej, zacofanej, gdyz Polityka Spéjnosci
przesuwata sie w kierunku wzmacniania efektywnosci rozwoju, odchodzac od
prostych formut wyréwnywania jego poziomu w uktadach terytorialnych (cho¢ z niego

nie rezygnujac).

9 W czerwcu 2018 r. Beata Szydto stwierdzita podczas spotkania w Starachowicach: ,Polska rozwija
sie, bedzie sie rozwijata, mamy nadzieje, coraz szybciej. Naszym celem jest to, by rozwijata sie
réwnomiernie, zeby kazdy region miat swoje szanse. Od wtadz lokalnych w duzym stopniu zalezy, jak
te szanse sg wykorzystywane. Ale nie moze by¢ tak, ze tylko wybrane duze osrodki majg swojg
szanse na rozwoj, a te mniejsze spychane sg zupetnie na peryferie”
(http://Awww.radiomaryja.pl/informacje/polska-informacje/b-szydlo-naszym-celem-jest-by-polska-rozwijala-sie-
rownomiernie/ [dostep: 10 stycznia 2019]).
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3. Zmiany struktur regionalnych Polski
— stabilnos¢ i zmiana

3.1. Zréznicowanie regionalne Polski — od polaryzacji
do petryfikacji (?)

Badanie zréznicowan miedzyregionalnych moze by¢ prowadzone przy uzyciu wielu
metod i wskaznikow statystycznych mierzacych skale dyspersji roznych zjawisk.
Sposréd tych wielu mozliwosci w niniejszym opracowaniu postugujemy sie
wspotczynnikiem zmiennosci odniesionym do poziomu PKB na mieszkanca

w ukfadach terytorialnych (zgodnych z jednostkami podziatu administracyjnego).
Ponizszy wykres (ryc. 1) przedstawia poziomy i ewolucje zroznicowan regionalnych
w Polsce w poréwnaniu do pieciu krajow europejskich o zblizonej wielkosci regionéw
(NUTS2) oraz w Holandii.
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Ryc. 1. Wspétczynnik zmiennosci regionalnego (NUTS2) PKB per capita
w wybranych krajach UE w latach 2000-2015.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych EUROSTAT.

W 2000 r. skala zréznicowan regionalnych w Polsce byfa na tle porownywanych
krajow przecietna. Najwieksze zréznicowania na poziomie NUTS2 byty obserwowane
w Niemczech i we Witoszech, co w pierwszym przypadku wynikato z sytuacji
wschodnich landoéw, natomiast w drugim z uwarunkowanego kulturowo podziatu na
potnoc i potudnie kraju. O ile jednak w Niemczech obserwowano po 2000 r. bardzo

wyrazng konwergencje poziomu rozwoju (na temat jej potencjalnych przyczyn zob.
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np. Smetkowski 2012), o tyle we Wioszech po kryzysie gospodarczym w 2008 r.
nastgpit wyrazny wzrost zréznicowan regionalnych, zahamowany dopiero w 2014 r.
Natomiast w Polsce na skutek procesu metropolizacji (m.in. KukliAski i in. 2000;
Gorzelak, Smetkowski 2005; Jatowiecki 2008; Wojcik 2008; Czyz 2011; Domanski
2018) réznice miedzy regionami rosty do 2012 r. (z wyjatkiem 2008 r., w ktérym
spowolnienie wzrostu gospodarczego mocniej dotkneto lepiej rozwiniete regiony

kraju)!°. Po 2012 r. nastgpita stabilizacjia poziomu zréznicowan regionalnych. Na tle

poréwnywanych krajéw zréznicowania w Polsce sg relatywnie wysokie, nizsze tylko
od zréznicowan we Witoszech. W poréwnywalnej wielkosciowo Hiszpanii w okresie
2000-2005 — prawdopodobnie na skutek wdrazania Polityki Spojnosci (Perez i in.
2008) — skala zroznicowan regionalnych wyraznie zmalata, a do 2010 r. utrzymywata
sie na wzglednie statym poziomie. Proces stopniowej dywergencji regionalnej w tym
kraju rozpoczat sie po 2011 r., co by¢é moze byto zwigzane z nowg perspektywag
finansowg Polityki Spdjnosci i zmiang zasad kwalifikowalnosci regionow.
Konwergencja regionalna do 2008 r. zachodzita tez we Francji i Szwecji, ktére
charakteryzowaty sie najmniejszg skalg zr6znicowan PKB per capita — podobng do
tej obserwowanej w Holandii. Ostatni kryzys doprowadzit jednak do pewnego wzrostu
polaryzacji, cho¢ we Francji podobnie jak w Polsce wzrost zréznicowan regionalnych
zostat zahamowany w 2012 r. Takze w Holandii efekt kryzysu z 2008 r. byt
krotkotrwaty i nie zaktécit procesu powolnej regionalnej konwergencji obserwowane;j

w badanym okresie.

Sytuacja pod wzgledem skali i zmiany regionalnych zréznicowan PKB per capita byta
zatem w europejskich krajach porownywalnych pod wzgledem wielkosci terytorium
do Polski dos¢ rézna. Tym, co wyrdzniato Polske, byt wzrost skali zréznicowan
regionalnych w okresie przed kryzysem swiatowym w 2008 r., kontynuacja tego

wzrostu do 2012 r. i jego pOzniejsze zahamowanie.

0 W jednym z niedawnych opracowan (Bukowski i in. 2017) twierdzi sie, ze z powodu
niedoszacowania migracji regionalnych w Polsce do 2008 r. nastepowata regionalna (w skali NUTS2)
konwergencja PKB per capita, co jest sprzeczne z naszymi obserwacjami prezentowanymi

W niniejszym opracowaniu. Te rozbieznosci mozna wyjasni¢ przede wszystkim wykorzystaniem

w powyzszym raporcie danych o szacunkowej liczbie ludnoéci obliczonej na podstawie BAEL
(populacja w wieku 15 lat i wiecej), ktére nie byly korygowane wstecznie — w przeciwienstwie do
danych o rachunkach regionalnych — wynikami spiséw powszechnych z 2002 r. i 2011 r.
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3.2. Wymiary zréznicowan polskiej przestrzeni
— historyczny vs. metropolitalny

Wyniki badan zréznicowan miedzy regionami Polski (Gorzelak 2000; Gorzelak,
Jatowiecki 2002; Smetkowski, Ptoszaj 2016a; Gorzelak, 2018a) pokazaty, ze wymiar
historyczny jest jednym ze stale istotnych czynnikéw roznicujgcych przestrzen

spoteczno-ekonomiczng Polski.

Wymiar historyczny strukturalizujgcy polskag przestrzen spoteczno-gospodarczag

(i polityczng) to podziat na wschod—zachod, zgodny z koncepcjg ,dtugiego trwania”
F. Braudela. Od $redniowiecza potnocno-zachodnia czes¢ obecnych ziem polskich
byta wyzej rozwinieta niz czes¢ wschodnia — u progu odrodzenia Wista byta granicg
Jiltrujgca” innowacje materialne i instytucjonalne, ptyngce z zachodu Europy. Podziat
ten pogtebity zabory, ktoérych granice sg do dzi$ widoczne w zjawiskach spotecznych
i gospodarczych. Wymiar ten mozna okresli¢ jako strukturalny, gdyz grupuje takie
Zjawiska jak zréznicowanie struktury agrarnej, procesy demograficzne, wyposazenie
obszarow wiejskich w infrastrukture socjalng i komunalng, sprawnos¢é samorzgdow
lokalnych (Gorzelak 2018a; Smetkowski, Ptoszaj 2016b), a takze ostatnio

zaobserwowane (po 1990 r.) zachowania polityczne (np. Kowalski 2016).i

Procesy, ktére zaszty w krajach postsocjalistycznych po 1990 r. — w tym oczywiscie
w Polsce, w ktérej wystgpity one najwczesniej i byty gtebokie — zmienity relacje
miedzy poszczegodlnymi kompleksami zjawisk, a wiec takze ich relacje przestrzenne.

Do 1990 r. drugim wymiarem zréznicowan regionalnych — funkcjonalnym — byt

podziat na miasto i wies, gdyz ,miasto” koncentrowato trzy zespoty wzajemnie
powigzanych zjawisk: urbanizacja—uprzemystowienie—wysoki poziom zycia (dochody
biezgce i dostepnos¢ infrastruktury). Ten syndrom byt charakterystyczny dla krajow
szybko uprzemystawiajgcych sie, a nie wystepowat — lub byt stabszy — w krajach
wyzej rozwinietych (Gorzelak, Wyznikiewicz 1981). Po 1990 r., w rezultacie gtebokich
zmian strukturalnych, wymiar ten zostat zastgpiony przez podziat na obszary

metropolitalne i obszary pozostate, poniewaz tylko w wielkich miastach mogty

pojawic sie tzw. funkcje metropolitalne (naukowe, akademickie, finansowe,
zarzgdcze, kulturalne, wzorcotwdrcze itp.) o wysokiej wartosci dodanej i wysokiej
dynamice wzrostu, ktore zastgpity zanikajgcy w tych miastach przemyst. Obszary

pozametropolitalne nie byty dla tych funkcji atrakcyjne, a wiec nie wypetnity one luki

-18-



Raport ROZWOJ REGIONALNY, POLITYKA REGIONALNA

po zanikajgcym przemysle. Pojawienie sie tego wymiaru jest przejawem
metropolizacji, jednego z najwazniejszych wyznacznikéw wspoétczesnego modelu

rozwoju.

3.3. Metropolizacja jako najwazniejszy skutek transformacji

Jak wynika z poprzednich uwag, gtdwng przyczyng wzrostu skali zréznicowan
regionalnych w Polsce (szczegdlnie intensywnego do 2010 r.) byt proces
metropolizacji. Przejawiat sie on w dynamicznym rozwoju najwiekszych miast wraz

z ich najblizszym otoczeniem (ryc. 2).

W Powyzej 155 (13)
B 150do 155 (4)
145do 150 (10)
140do 145 (9)
135do 140 (15)
M 130d0 135 (8)
W ponizej 130 (7)

Ryc. 2. Realny wzrost PKB wedtug podregionéw NUTS3 w latach 2000-2010
(N=65), 2000=100.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Dotyczyto to w szczegolnosci Warszawy, Poznania, Trojmiasta, Krakowa, Wroctawia,
a rowniez — cho¢ przy nizszym ogolnie poziomie rozwoju — todzi. Tylko na tych
obszarach mogty lokowac¢ sie wyspecjalizowane ustugi o wysokiej wartosci dodanej

i znacznej dynamice wzrostu, ktére zastgpity tradycyjne rodzaje przemystu, dzisiaj

w zasadzie nieobecne w wielkich polskich miastach, ale przy widocznym rozwoju
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nowoczesnego przemystu w ich obszarach metropolitalnych. Decydujgcy udziat

w naptywie ustug wiedzy i funkcji zarzadczych miat kapitat zagraniczny*.

Poza nimi wysokag dynamike notowaty niektére podregiony*? surowcowo-
energetyczne (ptocki, betchatowski i legnicki) oraz obrzezne podregiony konurbacji
gornoslaskiej (tyski i rybnicki), a takze podregion rzeszowski, atrakcyjny dla
inwestoréw zewnetrznych lokujgcych sie we wzglednie nowoczesnych przemystach
bazujgcych na tradycjach dawnego COP-u przy jednoczesnej wysokiej aktywnosci
sektora B+R w przemysle oraz Scistych powigzaniach regionalnego zaplecza
badawczo-akademickiego (a nawet szkolnego) z miejscowymi zaktadami

przemystowymi.

45,0

40,0 M—M m— Palsks (NUTS3)

% m— Czechy (NUTS3)

35,0 v/ Wegry (NUTS3)
W</ m— Rumunia (MUTS3)

Ryc. 3. Wspotczynnik zmiennosci PKB per capita wedtug podregionow (NUTS3)
w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych EUROSTAT.

Regionalna polaryzacja zwigzana z procesem metropolizacji byta w tym okresie
widoczna réwniez w pozostatych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (ryc. 3).

W Czechach i na Wegrzech ta tendencja ulegta odwréceniu odpowiednio w 2008 r.
i 2010 r. W Polsce zahamowanie narastania réznic miedzy podregionami NUTS3

nastgpito w 2012 r. (podobnie jak w skali NUTS2, czyli wojewddztw), ale przy braku

11 Wg ostatniego rankingu swiatowych metropolii z punktu widzenia wskaznika ich ,usieciowienia”,
sporzadzanego przez Globalization and World Cities Research Network, Warszawa zajeta w 2016 r.
18. miejsce na Swiecie, Wroctaw — 211., Krakow — 226., Poznan — 249., Katowice — 264., £6dz — 345.
Prawdopodobnie Tréjmiasto tez bytoby tu notowane, ale sam Gdansk jeszcze nie jest (GawC 2016).

12 Podregiony” to w nomenklaturze UE NUTSS. Ich liczba w Polsce stale sie zmieniata, co niezwykle
utrudnia prowadzenie badan poréwnawczych. Pierwotnie byto ich 44, obecnie ich liczba wynosi 73,
porownywalnos¢ w czasie jest wiec bardzo ograniczona.
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pozniejszej wyraznej konwergencji. Natomiast w przypadku Rumunii, w ktorej
procesy transformacji systemowej byty wyraznie op6znione w stosunku do
pozostatych krajow, a poziom rozwoju gospodarczego byt nizszy, polaryzacja

regionalna wcigz zachodzita, choc¢ jej dynamika powoli stabta.

Stabilizacja zr6znicowanh regionalnych na poziomie NUTS3 w okresie 2012—-2015 nie
wynikata z zatrzymania procesu metropolizacji, lecz raczej z ostabienia dynamiki
czesci pozostatych podregionow, ktore szybko rozwijaty sie w poprzedniej dekadzie
(ryc. 4). Dotyczyto to w szczegdlnosci podregionu legnickiego, jak rowniez
obrzeznych podregiondw konurbacji gérnoslaskiej. Z drugiej strony dynamika
wyraznie przyspieszyta w niektorych podregionach potozonych w wojewodztwach
mazowieckim (ostrotecki), kujawsko-pomorskim (Swiecki) i wielkopolskim (kalisko-

ostrowski).

W Powyzej 114 (11)
W 112do114  (5)
110do 112 (7)
108 do 110 (16)
106 do 108 (18)
M 104do106 (6)
B Ponizej 104  (8)

Ryc. 4. Realny wzrost PKB wedtug podregionéw NUTS3 w latach 2012-2015
(2012=100).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Analiza korelacji wskazuje na brak istotnie statystycznej zaleznosci miedzy
poziomem rozwoju podregionéw w 2010 r. a dynamikg ich wzrostu gospodarczego
w latach 2010-2015, czyli konwergenciji typu beta, co potwierdzato widoczng

stagnacje wspotczynnika zmiennosci zroznicowan w tym okresie, czyli konwergencije
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typu sigmal3. Zahamowanie narastania skali regionalnych zréznicowan w czasie —
zgodnie z teorig J. Willamsona (1965)* — byto widoczne we wszystkich krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej (Smetkowski 2015). Tempo narastania zréznicowan
byto w nich szczegdlnie wysokie w latach 90. XX wieku,

a zahamowaniu/spowolnieniu ulegato zwykle wraz z osiggnieciem poziomu dochodu
rzedu 5-7 tys. euro per capita (wg kursu wymiany). Nalezy przypuszczac, ze gtéwng
przyczyng polaryzacji w pierwszym okresie byta zmiana modelu rozwoju wynikajgca
z transformaciji systemowej i zwigzany z tym naptyw kapitatu zagranicznego, ktéry —
zwtaszcza w pierwszym okresie — byt silnie skoncentrowany przestrzennie. Ten
impuls rozwojowy, cho¢ z opdznieniem, zaczat oddziatywaé na pozostate obszary

poszczegoblnych krajow, co doprowadzito do zahamowania tempa narastania roznic.

W efekcie wraz z dalszym wzrostem poziomu zamoznosci obserwowano juz
umiarkowany wzrost zréznicowan regionalnych. Z tej zaleznosci wyltamata sie
wytgcznie Estonia, w ktérej tendencja do wyraznej dywergencji ujawnita sie ponownie
po przekroczeniu poziomu okofo 12 tys. euro per capita. Nalezy jednak w tym
przypadku wzig¢ pod uwage maty rozmiar kraju i niewielkg liczbe regionéw NUTS3
(jest ich 5), co moze mie¢ wptyw na otrzymane wyniki, podobnie jak dynamika

rozwoju Tallinna (np. Kalvet 2007).

3.4. Dyfuzja i/lub rozprzestrzenianie sie rozwoju
w uktadach metropolitalnych

Zahamowanie tempa narastania terytorialnych réznic w poziomie rozwoju mozna
takze przesledzi¢ na przyktadzie wybranych regionéw metropolitalnych i relacji
miedzy obszarami metropolitalnymi (miasto wraz z jego otoczeniem) a pozostatymi

podregionami wchodzgcymi w sktad danego wojewddztwa (ryc. 5). Skala roznic

13 Konwergencja typu beta zachodzi, gdy regiony nizej rozwiniete rosng szybciej niz regiony wyzej
rozwiniete, a typu sigma, gdy absolutne réznice miedzy tymi grupami regiondw sie zmniejszaja.
Poniewaz wyzsze tempo wzrostu od nizszej podstawy moze da¢ bezwzgledne przyrosty mniejsze niz
nizsze tempo wzrostu od wyzszej podstawy, nie zawsze konwergencja beta prowadzi do konwergencji
sigma. Konwergencja beta jest wiec warunkiem koniecznym, ale nie wystarczajgcym, do zaistnienia
konwergenciji sigma.

14 Wedtug tej hipotezy zaleznos¢ miedzy poziomem rozwoju a jego terytorialnym zréznicowaniem
przyjmuje ksztalt odwréconej litery U. Cho¢ hipoteza ta przez autora byta dowodzona przy
zastosowaniu utomnej metodologii, dalsze badania wydajg sie jg potwierdzaé.
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wewnatrzregionalnych w Europie Srodkowo-Wschodniej byta na tle krajow Europy
Zachodniej szczegdlnie wysoka, gtéwnie z uwagi na znaczgce roznice strukturalne
w ukfadzie metropolia (ustugi)—region (rolnictwo, tradycyjny przemyst) (Smetkowski
iin. 2012).
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Ryc. 5. Stosunek PKB per capita metropolii (miasto wraz z otaczajagcym
NUTS3) do jej otoczenia regionalnego w wybranych wojewédztwach w latach
2000-2015.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

W przypadku dwoch z gtéwnych osrodkéw wzrostu w Polsce — metropolii
warszawskiej i poznanskiej, w ktérych stosunek w dochodach per capita miedzy
metropolig i regionem byt szczegdlnie wysokil® — mozna byto zaobserwowac spadek
skali tych zr6znicowan w okresie po 2008/2009 r. W przypadku wojewodztw
tédzkiego oraz kujawsko-pomorskiego skala zréznicowan byta stabilna. Natomiast
skala zréznicowan wewnatrzregionalnych rosta wyraznie po 2012 r.

w wojewddztwach matopolskim (rozwoj Krakowa) i dolnoslgskim (poza rozwojem
Wroctawia pewng role odegrato ostabienie dynamiki wzrostu podregionu
legnickiego). Proces polaryzacji rozwoju po 2008 r. — mimo dos¢ niskiego poziomu
zroznicowan — byt widoczny rowniez w wojewddztwie podkarpackim na skutek

szybkiego rozwoju Rzeszowa.

15 W obu przypadkach wyrazny wzrost tej relacji nastgpit w latach 1997-2000 gtéwnie na skutek
duzego naptywu kapitatu zagranicznego do tych obszaréw metropolitalnych (zob. np. Domanski 2001).
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Wynika z tego, ze mozna byto zaobserwowac réwniez proces dyfuzji rozwoju

z metropolii do jej otoczenia regionalnego, widoczny w przypadku wojewodztw
mazowieckiego i wielkopolskiego, o czym $wiadczy rowniez korelacja dynamiki
rozwojowej poszczegolnych sektorow gospodarczych np. rozwoj przemystu

w obszarze metropolitalnym sprzyjat rozwojowi sektora ustug prostych w otoczeniu
regionalnym (zob. Smetkowski 2014 ). Kanaty tej dyfuzji byty zréznicowane —
poczgwszy od lokowania duzych inwestycji przemystowych poza obszarami
metropolitalnymi (np. LG w Mtawie w woj. mazowieckim) lub tez na obrzezach
metropolii, co utatwia codzienne dojazdy do pracy mieszkancéw spoza tego obszaru,
a konczagc na mozliwosci rozwoju firm w pozostatej czesci regionu, ktére oferujg

swoje ustugi na rynku metropolitalnym (np. budownictwo, transport).

W wymiarze krajowym wzrost gospodarczy nie ograniczyt sie do najwiekszych
metropolii, ale wptyngt na szybszg dynamike rozwoju obszaréw funkcjonalnych
niektérych miast wojewodzkich, co prowadzito do wzrostu skali zréznicowan
wewnatrzregionalnych (np. w wojewodztwie podkarpackim, w ktérym obszar
dawnego COP-u, czyli okreg rzeszowski i péthocno-zachodnia cze$¢ wojewddztwa,

rozwija sie szczegodlnie dynamicznie). W tym przypadku takze mozna mowic

0 procesie rozprzestrzeniania sie rozwoju, ktory objat drugorzedne osrodki miejskie
na skutek ich silniejszego wigczenia w zachodzgce procesy globalizacji (Ciotek
2017). Proces ten obserwowany jest rowniez w niektérych krajach Europy (zob.
np. ESPON 2013).

3.5. Rola funduszy europejskich

3.5.1. Srodki Polityki Spéjnosci

Na podstawie danych Komisji Europejskiej o lokalizacji wydatkow 90% europejskich

Srodkow Polityki Spojnosci dla okresu programowania 2007-2013 (EC 2016) mozna

podjaé probe oceny, czy polityka ta miata wyréwnawczy wptyw na zréznicowania

regionalne w Polsce. Badaniami objeto lata 2010-2015, czyli okres, w ktérym
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w najwiekszym stopniu mogt sie uwidoczni¢ — zwtaszcza popytowy*® — wptyw Polityki

Spojnosci perspektywy finansowej 2007—-2013 na dynamike rozwoju regiondow?’.
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gaaoo

gO000

FKE per capita [w zi]

40000 r

o000 b

a00 1000 1500 2000 2500 3000 3400 4000
Alokacja srodkdw UE 2007-2013 [EUR per capita)

Ryc. 7. Alokacja srodkow Polityki Spojnosci w perspektywie finansowej
2007-2013 a poziom rozwoju podregiondéw NUTS3 w 2000 r. [N=59]*
*dokonano agregacji podregionéw dopasowujgc podziaty statystyczne NUTS3 z 2008 i 2015 .

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych GUS i Komisji Europejskiej.

16 Rozréznia sie dwa rodzaje efektow transferéw srodkéw z zewnatrz do uktadu terytorialnego:
przemijajgcy popytowy, wynikajacy z uruchomienia mnoznikéw dochodowych (mniejszych od jednosci,
a wiec wygasajgcych) i trwalszy podazowy, wynikajgcy z poprawy efektywnosci czynnikéw produkciji
(podniesienie kwalifikacji, postep technologiczny, uzyskanie nowych rynkéw itp.).

17 Wydatkowanie srodkow tej perspektywy finansowej rozpoczeto sie w latach 2008—-2009, a jej
zakonczenie zgodnie z zasadg n+2 nastgpito w 2015 r. (cho¢ niektére srodki mogty by¢ takze
wydawane w 2016 r.).
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Ryc. 8. Alokacja srodkéw Polityki Spdéjnosci w perspektywie finansowej
2007-2013 a dynamika rozwoju podregionéw NUTS3 w 2000 r. [N=59]*
*dokonano agregacji podregiondw dopasowujgc podziaty statystyczne NUTS3 z 2008 i 2015 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i Komisji Europejskiej.

Alokacja funduszy Polityki Spéjnosci per capita byta skorelowana z poziomem
rozwoju gospodarczego regionéw mierzonym PKB per capita (ryc. 8).

Wspotczynnik korelacji r-Pearsona wynosit w tym przypadku 0,48, ale po wytgczeniu
Warszawy, ktéra byta przypadkiem odstajgcym?® warto$¢ wspétczynnika spadta do

poziomu 0,32.

18 Ponadto wartos¢ srodkéw polityki spéjnosci mogta by¢ w Warszawie potencjalnie najbardziej
zawyzona z uwagi na formalng lokalizacje w tym mies$cie projektéw/programéw o zasiegu
ogolnokrajowym.
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Przestrzenne rozktady tych srodkéw prezentujg ryc. 9i 10.

2740 - 5814

] s815-7763

B 7764-10331

Bl 10332- 14191

B 14192-28884
Ryc. 9. Wartos¢ projektéw polityki Ryc. 10. Wartos¢ projektéw Polityki
Spéjnosci 2007-2015 w powiatach. Spéjnosci na 1 mieszkanca w latach

Miedzy skalg alokacji sSrodkow Polityki Spojnosci w perspektywie finansowej
2007-2013 a dynamikg rozwoju regionéw dato sie zaobserwowac stabg pozytywng
zaleznos$c¢ (wartos¢ wspétczynnika korelacji 0,32 na poziomie istotnosci 0,05).

Na podstawie wykresu rozrzutu (ryc. 8) mozna jednak sformutowac hipoteze, ze
zaleznosc ta miata charakter krzywoliniowy, w ktorym po przekroczeniu pewnego
poziomu alokacji (okoto 2 tys. EUR per capita) nie byto juz wida¢ znaczgcego wptywu
funduszy Polityki Spojnosci na dynamike wzrostu PKB. Mogto to wynikac z tego, ze
w tej grupie regiondéw udziat sSrodkoéw Polityki Spéjnosci w regionalnym PKB byt
stosunkowo niski na skutek duzego absolutnego PKB. Potwierdzeniem tej hipotezy
jest fakt, ze zaleznos¢ miedzy dynamikg rozwoju podregionow a skalg naptywu
Srodkéw UE wyrazonym jako odsetek regionalnego PKB nie byta istotna

statystycznie

Srodki Polityki Spéjnosci w wiekszym stopniu byty alokowane w zamozniejszych
podregionach NUTSS3, lecz ich wptyw na przyspieszenie dynamiki wzrostu regionow
nie byt w badanym okresie znaczny. Niezaleznie od skali tego wptywu mozna
odrzuci¢ hipoteze o tym, ze w ilosciowym wymiarze srodki Polityki Spojnosci

wptynety na konwergencje regionalng poziomu PKB na mieszkanca w Polsce.
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Gdyby taka zaleznosc¢ przyczynowa wystepowata, to mogta ona raczej sprzyjac

polaryzacji procesow rozwojowych w ujeciu przestrzennym.

W tym kontekscie rysuje sie hipoteza dodatkowa, zgodnie z ktdrg pewne procesy
konwergencji w skali lokalnej mozna tgczy¢ ze strukturg wydawanych srodkéw
polityki spojnosci. Analiza statystyczna prowadzona za pomocg metody gtéwnych
sktadowych (Gorzelak 2018a) wskazata, ze w stabiej rozwinietych obszarach Polski
Wschodniej, sSrodkowego Pomorza oraz Polski Centralnej wydatkowano relatywnie
wiecej srodkéw Polityki Spéjnosci na szeroko rozumiany kompleks edukacyjny
(szkolnictwo, przeszkolenia, wzmacnianie kapitatu ludzkiego). By¢ moze zatem
obserwowane procesy konwergencji potwierdzajg obserwacje sprzed ponad dwoch
dekad uzyskane w Hiszpanii (De la Fuente, Vives 1995) wskazujace, ze w regionach
stabo rozwinietych korzystne jest intensywne finansowanie rozwoju edukaciji,
natomiast w regionach wysoko rozwinietych rozwijanie infrastruktury — czyli usuwanie
w kazdym typie regionow tych barier, ktére hamujg ich rozwdj. Twierdzenia te sg
wrecz przeciwstawne wzgledem powszechnych poglagdow nt. wtasciwych proporcji
réznego rodzaju interwencji w regionach réznych typéw (zgodnie z ktérymi uznaje
sie, ze w regionach stabo rozwinietych nalezy w pierwszym rzedzie rozwija¢
infrastrukture, gtébwnie transportowg), ale uzyskujg potwierdzenie w Hiszpanii sprzed
ponad 20 lat, oraz — jezeli powyzsze hipotezy potwierdzg sie w dalszych badaniach

— takze ostatnio w Polsce.

3.5.2. Srodki Wspélnej Polityki Rolnej

Uwzglednienie srodkéw Wspdlnej Polityki Rolnej w analizie wptywu funduszy UE na

zroznicowania regionalne w Polsce jest utrudnione z uwagi na brak odpowiednich
statystyk, w tym zwtaszcza na poziomie NUTS3. Na podstawie szacunkéw opartych
na udziale poszczegdlnych podregionéw w powierzchni uzytkow rolnych w Polsce?!®
mozna stwierdzi¢, ze srodki Wspodlnej Polityki Rolnej zarbwno w ujeciu per capita, jak
i pod wzgledem udziatu w regionalnym PKB w okresie 2010-2015 nie byty
skorelowane z dynamikg rozwoju podregionéw. Ponadto z uwagi na ujemng

korelacje ich terytorialnego rozktadu i rozktadu srodkéw Polityki Spéjnosci

19 Skale doktadno$ci moze tego szacunku ilustruje fakt, ze okoto 70% doptat bezposrednich stanowity
jednolite ptatnosci obszarowe. Z kolei doptaty bezposrednie stanowity okoto potowy srodkéw WPR
w okresie programowania 2007—2013 i dwie trzecie w okresie 2014—-2020.
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(r-Pearsona -0,37) uwzglednienie ich jeszcze bardziej ostabiatoby (nieistotng
statystycznie na poziomie 0,05) korelacje miedzy realnym wzrostem PKB

a nakfadami finansowanymi ze srodkow Polityki Spojnosci per capita.

* % %

Jak wynika z obrazu prezentowanego w tym punkcie, poczatkowo zréznicowania
regionalne w Polsce po 1989 r. zalezaty w najwiekszym stopniu od tego, jak rozwijaty
sie duze miasta — zwtaszcza osrodki metropolitalne, ale tez miasta wojewodzkie.
Metropolizacja prowadzita do wyraznego wzrostu tych zréznicowan, co wystepowato
zwtaszcza w latach 90. XX wieku, ale proces polaryzacji trwat réwniez w okresie
dobrej koniunktury przed kryzysem w 2008 r. W efekcie tego ostatniego — podobnie
jak w wiekszosci krajow Europy — dywergencja regionalna byta kontynuowana az do
2012 r. W ostatnich latach nastgpito jednak zahamowanie tempa narastania réznic

w skali zaréwno regionalnej, jak i subregionalnej — a w skali lokalnej nawet wystgpity
pewne procesy konwergencyjne. Trudno jednak jednoznacznie stwierdzic, czy

procesy te okazg sie trwate.

Konwergencja — przynajmniej w pewnej mierze — wynikata z rozpoczecia procesow
dyfuzji rozwoju w skali regionéw metropolitalnych, a takze z procesu dalszego
rozprzestrzeniania rozwoju, ktory zaczgt obejmowac czesé pozostatych duzych
miast, gtéwnie osrodkow wojewodzkich. W efekcie doprowadzito to do czesciowego
ztagodzenia historycznego wymiaru zréznicowan przestrzennych w Polsce
zwigzanego z podziatem zaborowym. Wymiar ten wcigz byt dominujgcy w ujeciu
infrastrukturalnym i demograficznym, ale ustepowat metropolitalnemu pod wzgledem

dynamiki rozwoju, skali przedsiebiorczo$ci czy rozwoju kapitatu ludzkiego.

Unijna Polityka Spdéjnosci w Polsce miata stosunkowo niewielki wptyw na powyzsze
procesy, a jesli juz, to sprzyjata raczej procesom regionalnej polaryzaciji, cho¢ —

z drugiej strony — procesom konwergencji w skalach lokalnych. Wptyw natury
polaryzacyjnej byt przy tym czesciowo niwelowany — w ujeciu popytowym —
naptywem $rodkow Wspodlnej Polityki Rolnej, ktére w wiekszym stopniu trafiaty do

ubozszych regiondw rolniczych.

Rozwdj osrodkéw metropolitalnych i wojewodzkich nidst réznorodne korzysci dla
uktadow pozametropolitalnych, ktére mogty, po pierwsze, korzystaé z szeregu ustug

wyzszego rzedu oferowanych przez te miasta, a po drugie zyskiwaty dostep do
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mozliwosci rozwojowych zwigzanych z naptywem inwestycji, a takze mozliwoscig
Swiadczenia ustug prostych dla metropolii. Gtdwnym negatywnym skutkiem dla

uktadow pozametropolitalnych byta natomiast utrata zasobdw kapitatu ludzkiego.
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4. Problemy wybranych obszarow i typow
jednostek przestrzennych

Procesy rozwoju zachodzgce na poziomie regionalnym mogg w rézny sposob
oddziatywac¢ na sytuacje mieszkancow. Z perspektywy tych ostatnich kluczowg skalg
odniesienia jest bowiem poziom lokalny, poczgwszy od sgsiedztwa/dzielnicy/
miejscowosci, przez gmine, a na lokalnym rynku pracy konczgc. Znaczenie poziomu
lokalnego jest o tyle istotne, ze skala i zmiany zré6znicowan mogg ksztattowac sie
odmiennie w zalezno$ci od rozpatrywanej skali przestrzennej (zob. np. Smetkowski
2013, s. 47). W efekcie obserwowane procesy metropolizacji mogg mie¢
zroznicowany wptyw na poszczegolne elementy systemu osadniczego, z jednej
strony tworzgc nowe mozliwosci ich rozwoju, ale z drugiej przynoszgc wyzwania,

ktérym muszg sprostac.

4.1. Rola transferéw budzetowych a zréznicowanie
w skali lokalnej w Polsce

W celu oceny stopnia zréoznicowan na poziomie lokalnym w Polsce mozna
wykorzysta¢ wskazniki obrazujgce wptywy podatkowe do budzetdéw lokalnych,

zagregowane z poziomu gminnego do skali powiatow?°.

W catym badanym okresie mozna byto obserwowac spadek zréznicowan na
poziomie powiatowym w dochodach wtasnych gmin per capita (od 2006 r.), a od
2009 r. wyrazng konwergencje dochodéw gmin z podatku od osdb fizycznych per
capita (ryc. 11). Wskazuje to na rozpoczecie procesu rozprzestrzeniania sie rozwoju
w Polsce, cho¢ nalezy zwrdci¢ uwage, ze po 2013 r. wspomniane tempo
konwergencji w przypadku dochoddéw z PIT spadto, a w przypadku ogotu dochodéw
wiasnych gmin tendencja ulegta zahamowaniu. Na skutek redystrybucyjnej polityki

panstwa skala zréznicowan dochodéw lokalnych jednostek samorzgdu lokalnego

20 Zaletg tej skali przestrzennej dla pomiaru dochodéw wtasnych w poréwnaniu z gminng jest wieksze
prawdopodobienstwo domykania sie lokalnych rynkéw pracy w ich granicach administracyjnych.
Analizg objeto okres od 2004 r., w ktérym ustalono nowy udziat gmin w podatku od oséb fizycznych na
poziomie 35,72%, cho¢ nalezy pamieta¢, ze ten udziat rost stopniowo, osiggajgc wartosé 37,79%

w 2016 r. (zob. np. Galinski 2015).
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(zagregowanych do powiatéw) — niezaleznie od zachodzacych procesdéw rynkowych
— byta stosunkowo niewielka i stabilna wtasciwie w catym okresie (z rysujgca sie
tendencjg spadkowg po 2015 r.). Oznacza to, ze potencjalne réznice w dostepie do
dobr i ustug publicznych w Polsce oferowanych na poziomie lokalnym mogg by¢ —

przy zatozeniu tej samej sprawnosci samorzgddw — stosunkowo niewielkie.
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Ryc. 11. Wspétczynniki zmiennosci zréznicowan dochodéw gmin per capita*
w Polsce w latach 2004-2017 (dane zagregowane na poziomie powiatu).

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

4.2. Problemy rozwojowe obszarow metropolitalnych

4.2.1. Zréznicowanie wewngatrz obszaréw metropolitalnych

Polityka redystrybucyjna transferujgca wptywy podatkowe od najzamozniejszych
samorzadow do najbiedniejszych (tzw. janosikowe) oznacza, ze osrodki

metropolitalne nie dysponujg znaczgco wiekszymi srodkami — biorgc pod uwage
konieczno$¢ utrzymania bardziej rozbudowanej infrastruktury — na zaspokajanie
potrzeb swoich mieszkancéw w poréwnaniu z pozostatymi gminami??. Co wiecej,

cze$¢ swiadczonych przez te miasta ustug publicznych jest oferowana szerszemu

2L W 2017 r. w Warszawie dochody per capita wynosity 178% sredniej krajowej (ale przy okoto 26-
procentowym udziale wydatkéw na transport przy $redniej krajowej na poziomie 12%), w Poznaniu,
Krakowie i Wroctawiu okoto 131%, a w todzi tylko 114% sSredniej, a wiec na poziomie tomzy, Kalisza
czy Grudzigdza.
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gronu odbiorcéw niz tylko ich mieszkancy, majg one bowiem wyraznie dodatni bilans

dojazdow do pracy.

Badania przeprowadzone dla osrodkéw wojewddzkich w Polsce (Smetkowski 2016)
pokazaty, iz istnieje zalezno$¢ polegajgca na tym, ze im wyzszy jest poziom
zamoznosci danego miasta, tym wieksze prawdopodobienstwo koncentracji
problemow spotecznych w przestrzeni miejskiej, co Swiadczy o zachodzgcych
procesach segregacji spotecznej i jej przestrzennych wymiaréw. Do jaskrawych
przyktadow tego typu zjawisk nalezg np. roznice w dtugosci zycia mieszkancow
poszczegodlnych dzielnic Warszawy, ktéra wynosi dla mezczyzn mieszkajgcych

w Wilanowie lub na Ursynowie okoto 80 lat, a dla tych mieszkajgcych na Pradze
Pdtnoc czy Woli odpowiednio 71 i1 73 lata (na podstawie danych z okresu 2012-2014,
UM Warszawa 2016). O skali tej r6znicy moze swiadczy¢ fakt, ze pierwsza wartos¢
odpowiada $redniej dtugosci zycia mezczyzn na Islandii (najdtuzszej w Europie),

podczas gdy druga — Butgarii (jeden z najnizszych europejskich wskaznikéw).

Przestrzennym wyrazem segregacji przestrzennej sg tzw. osiedla grodzone, ktérych
liczba szybko rosnie w najwiekszych polskich miastach (w Warszawie jest ich ponad
200). Takze réznicowanie sie cen mieszkan — znacznie wyzszych w miastach duzych
i tych o wysokiej atrakcyjnosci turystycznej — jest przejawem segregacji. Co ciekawe,
zagadnienia relacji funkcji metropolitalnych i lokalnych nie sg przedmiotem badan
naukowych ani tez refleksji zarzgdéw duzych miast, a jest to problem ciekawy

naukowo i wazny praktycznie, tylko sporadycznie poruszany (Gorzelak 2016b).

4.2.2. Problem suburbanizacji i rozlewania sie miast

Drugim istotnym problemem obszaréw metropolitalnych jest zachodzgca w otoczeniu
duzych miast suburbanizacja, ktéra z jednej strony prowadzi do uszczuplenia
wptywdw podatkowych miast centralnych, a z drugiej wymusza koniecznosc¢
zaspokojenia potrzeb nowych mieszkancdéw na obszarach otaczajgcych miasto.
Wciagz jednak zaréwno poziom ogolnej zamoznosci, jak i wyposazenia
infrastrukturalnego nie wyréznia az tak znaczgco gmin obszaréw metropolitalnych na
tle pozostatych (Smetkowski, Ptoszaj 2016b). Oznacza to, ze rozwdj infrastruktury
technicznej i spotecznej czesto nie nadgza za naptywem nowych mieszkancow.

Z kolei poziom zamoznosci gmin otaczajgcych miasto nie zawsze jest najwyzszy,

co wynika z koncentracji potencjatu gospodarczego w miescie centralnym, o czym
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Swiadczy to, ze proces dekoncentracji miejsc pracy byt znacznie stabszy od

dekoncentracji ludnosci (zob. np. Smetkowski 2011).

O skali dekoncentracji ludnosci w obszarach metropolitalnych moze swiadczy¢
poréwnanie zmiany liczby mieszkancow w szesciu najwiekszych miastach Polski i ich
bezposrednim otoczeniu (dla uproszczenia utozsamionych z otaczajgcymi je NUTS3)
(ryc. 12). W dwoch z tych miast tj. w Poznaniu i Trojmiescie zjawisko przybrato na
tyle duze rozmiary, ze wyraznej utracie mieszkancéw w tych miastach centralnych
towarzyszyt ponad 20-procentowy przyrost liczby ludnosci w ich otoczeniu.

Ten problem nie byt az tak widoczny w Warszawie, Wroctawie i Krakowie, w ktérych
nie nastepowato wyludnianie miasta centralnego, a przyrost nowych mieszkancéw

w ich obszarach metropolitalnych byt — w Swietle oficjalnych statystyk — wolniejszy.
Szczegoblne problemy byty widoczne natomiast w todzi, w ktorej nastepowata
depopulacja zaréwno miasta, jak i catego obszaru metropolitalnego, cho¢ przy
niewielkim wzroscie liczby mieszkancow poza miastem. Podobnie obszarem

odptywowym jest Gérny Slask.
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Ryc. 12. Zmiana liczba ludnosci w obszarach metropolitalnych
najwiekszych miast Polski w latach 2004-2016 [%].

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.
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4.3. Sytuacja srednich miast na przykfadzie
powiatow grodzkich

Badanie dynamiki rozwoju $rednich miast?? — ktére sg wskazywane jako szczegdlnie
zagrozone procesami metropolizacji (np. Sleszynski 2016a) — pozwala na
zaobserwowanie kilku interesujgcych zaleznosci. Grupa osrodkow miejskich sredniej
wielkosci wykazywata w latach 2004—2016 dos¢ zblizong dynamike dochodow
jednostek samorzadowych per capita. Swiadczy o tym m.in. wspétczynnik
zmiennosci dochoddw wtasnych per capita, ktory dla tych miast w 2004 r. wynosit
23,8%, a w 2017 spadt do 23,1%. Przecietnie (w wyrazeniu nominalnym) dochody
wiasne tych miast per capita wzrosty w badanym okresie o 243%, tylko w trzech

z nich wzrost byt nizszy niz 200%, a w trzech innych wyzszy niz 300%. Byly to
wartosci zblizone do dynamiki dochodéw w miastach duzych. Dochody na
mieszkanca w srednich miastach na prawach powiatu utrzymywaty sie na wzglednie
statym poziomie okoto 75% dochoddéw witasnych na mieszkanca w miastach

wojewddzkich.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej nie odnotowano zatem duzych zmian

w rankingu miast srednich pod wzgledem poziomu ich zamoznosci. Do najwiekszych
przegranych w ujeciu relatywnym nalezaty powiaty grodzkie konurbacji gérnosigskiej:
Mystowice, Zabrze, Ruda Slgska, Bytom, Siemianowice Slaskie, Piekary Slaskie,
Sosnowiec, a w mniejszym stopniu Swietochtowice oraz Dgbrowa Goérnicza. Poza
nimi w tej grupie znalazly sie Elblgg, Grudzigdz, Chetm, Jelenia Géra i Radom —
wszystkie to miasta przechodzace proces restrukturyzacji (czasem przez upadek)
przemystu. Wsrod osrodkow, ktére poprawity swojg pozycje, znalazty sie miasta
potozone w réznych czesciach Polski, w tym réwniez we wschodniej czesci kraju,
np. Ostroteka, Suwalki, Lomza czy Krosno. W grupie tej znalazly sie osrodki
przemystowe takie jak Tarndw, Czestochowa, Kalisz, a takze Zory, Tychy czy
Jaworzno. Jak wida¢, utrata przez czes¢ tych miast funkcji administracyjnych po
reformie z 1999 r. nie doprowadzita do znaczgcego pogorszenia ich sytuacji, co

potwierdzajg réwniez inne badania wskazujgce na zroznicowanie dynamiki

22 Badania ograniczono — w zwigzku z konieczno$cig zapewnienia porownywalnosci — do tych miast,
ktore posiadajg prawa powiatu, ale nie sg osrodkami wojewodzkimi. Liczba ludnosci osrodkow w tej
grupie wahata sie od 41 tys. (Swinoujscie) do 224 tys. mieszkancéw (Czestochowa).
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rozwojowej bytych osrodkow wojewddzkich (np. Kurniewicz, Swianiewicz 201623),
w tym réwniez te, ktore ukazujg korzysci odnoszone przez obecne osrodki

wojewodzkie (Kisieta 2017).

4.4. Depopulacja Polski pozametropolitalnej?

Procesy metropolizacji nie oznaczajg, ze w pozametropolitalnej czesci kraju
zachodzita szybka depopulacja, co dotyczyto réwniez makroregionu Polski
Wschodniej (zob. Celinska i in. 2010). Mozna oczywiscie wskazac¢ w Polsce obszary
tracgce ludnosc, ale wcigz zjawisko to nie miato charakteru powszechnego (ryc. 13).
Skala tego spadku mogta by¢ jednak wieksza niz przedstawiona na mapie z uwagi
na zanizone statystyki migracyjne (trudno jest wykaza¢ migracje nierejestrowane,
zaréwno krajowe, jak i zagraniczne; zob. np. Sleszynski 2016b). Ponadto odptyw
migracyjny byt w znacznej mierze kompensowany przyrostem naturalnym, co bedzie
jednak wraz ze starzeniem spoteczenstwa ulegac ostabieniu. Do obszaréw
najszybciej tracgcych ludnosci nalezata znaczna czes¢ woj. podlaskiego, lubelskiego
i opolskiego (w tym ostatnim duze znaczenie majg migracje zagraniczne). Poza nimi
problem dotyczyt w szczegdlnosci obrzezy wojewodztw swietokrzyskiego, tddzkiego
i mazowieckiego. Mapa pozwala tez zauwazy¢, ze przynajmniej za cze$¢ spadku
liczby ludnosci w miastach srednich oraz matych odpowiadaty procesy suburbanizaciji
zachodzgce w ich najblizszym otoczeniu. Jest to widoczne w wiekszosci uktadéw
miasto—gmina wiejska, niezaleznie od czesci kraju (np. Lukéw, Gizycko, Zary czy
Bitgoraj). Warto rowniez zauwazy¢, ze znaczny naptyw imigrantow zarobkowych

z Ukrainy w ostatnich latach moze mie¢ — w przypadku ich statego osiedlenia

w Polsce — istotny wptyw na sytuacje demograficzng, w tym réwniez w obszarach

pozametropolitalnych.

23 Pozycja ta jest wykazana w SOR (s. 133) jako implicite potwierdzajgca teze, ze nastepuje upadek
bylych miast wojewddzkich, podczas gdy autorzy zwracajg uwage na zréznicowanie sytuacji w tej
grupie miast.
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B Powyzej 10 (312)
B 5do10 (279)

1do 5 (408)
-1do 1 (306)
-5do -1 (638)

M -10do -5 (433)
B Ponizej-10 (100)

Ryc. 13. Zmiana liczby ludnosci w gminach w latach 2004-2017 [%].

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

4.5. Sukces czy porazka w Polsce pozametropolitalnej?

O tym, ze mozliwy byt sukces rozwojowy gmin potozonych poza obszarami
metropolitalnymi (zob. tez Gorzelak 2106a), Swiadczy mapa pokazujgca zmiany

w rankingu dochodéw wtasnych per capita w latach 2004—2017 (ryc. 14).

Kolorem czerwonym zaznaczono na niej te uktady lokalne, ktore znaczgco poprawity
pozycje w tym rankingu, natomiast kolorem niebieskim te, ktérych relatywna pozycja
ulegtfa ostabieniu. We wszystkich wojewddztwach mozna wskazac¢ zarébwno gminy,
ktére odniosty sukces, jak i te, ktérych pozycja spadta. Nierzadko sgsiadowaty ze
sobg gminy, w ktérych mozna byto zaobserwowac przeciwstawne tendencje zmian
pozycji w rankingu. W niektorych przypadkach wsréd zrodet sukcesu mozna wskazaé
rozwaj infrastruktury drogowej (np. budowa drég S3, S8, czy A1), ktéra poprawita ich
dostepnosé, czesto prowadzgc do naptywu zewnetrznych inwestycji. W innych
uktadach lokalnych czynnikiem rozwojowym mogta by¢ udana restrukturyzacja

rolnictwa, co prawdopodobnie stato sie udziatem czesci gmin potozonych
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w wojewddztwie zachodniopomorskim. W jeszcze innych przypadkach dos¢ wyrazne
stato sie zwiekszenie pozytywnego oddziatywania osrodkow metropolitalnych takich
jak Warszawa czy Poznan, ktore objeto czes¢ gminy potozonych w odlegtosci do

70 km od centrum miasta, podczas gdy wczesniej pozytywne oddziatywanie
ograniczato sie do zasiegu 30—40 km. Jest przy tym ciekawe — na co wskazuje
poréwnanie map na ryc. 13 i 14 — Ze odptyw ludnosci niekoniecznie prowadzit do

relatywnego zubozenia gminy.

W Wizrost o ponad 500 pozycyi (201)
B Wzrost migdzy 200 a 499 pozycji (384)
Wzrost o 100 do 199 pazycji (220)
Stabilna - zmiana © nie wigcej niz 99 pozycii (790)
Spadek o 100 do 199 pozycji (286)
B Spadek migdzy 200 a 499 pozycji (422)
B Spadek o ponad 500 pozycyl (173)

Ryc. 14. Zmiana gmin w rankingu zamoznosci w latach 2004-2017.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

* % %

Polityka redystrybucyjna na poziomie krajowym (z jednej strony ,janosikowe”,
a z drugiej subwencje wyréwnawcza i edukacyjna) ograniczata w znacznym stopniu
skale lokalnych zréznicowan pod wzgledem dochodéw budzetéw samorzgdéw

lokalnych. Tworzyto to podstawy do w miare réwnego dostepu do podstawowych
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débr i ustug publicznych dla ich mieszkancow?*. W tym kontekscie trzeba zwrdcié
uwage na szczegolng sytuacje czesci osrodkéw metropolitalnych, ktére doswiadczaty
z jednej strony negatywnych procesow polaryzacji spoteczno-przestrzennej,

a z drugiej strony swiadczyty ustug publiczne na rzecz dojezdzajgcych do pracy,
mieszkajgcych w gminach osciennych, a takze oséb korzystajgcych z ustug
wyzszego rzedu, czesto dojezdzajgcych z dalszej odlegtosci. Co wiecej, w czesci

z tych miast wystepowato potencjalnie grozne zjawisko depopulacji, a takze starzenia
sie obszardow centralnych, znane w USA i krajach Europy Zachodniej pod nazwg
kryzysu centrow miast (inner city decline), obserwowanego zwtaszcza w latach 80.

1 90. XX wieku w wyniku suburbanizacji. W efekcie mozna oczekiwa¢ narastajgcej
presji na budzety samorzgdow osrodkow metropolitalnych w przysziosci, tym
bardziej, ze dotychczas czesc¢ niedoborow byta tagodzona srodkami Polityki
Spéjnosci, co w sytuacji potencjalnego ograniczenia ich dostepnosci moze
negatywnie odbi¢ sie na poziomie i jakosci ustug publicznych w tych osrodkach.

Z drugiej strony widoczne sg juz procesy odradzenia sie srodmiesc¢ niektdérych
duzych miast (znane zjawisko reurbanizaciji), polegajgce na rewitalizacji uprzednio

zdegradowanej zabudowy i przestrzeni publicznej.

Sytuacja miast Sredniej wielkosci, ktére sg czesto wskazywane jako uktady

najbardziej tracgce na procesie metropolizacji, byta zréznicowana. Ta grupa miast
rozwijata sie stosunkowo réwnomiernie, a ponadto nie tracita w ostatnich latach
dystansu do osrodkéw wojewddzkich pod wzgledem poziomu zamoznosSci.
Jednoczesnie miasta te byty zazwyczaj w mniejszym stopniu dotkniete procesami
suburbanizacji. Nie zmienia to faktu, ze w szczegodlnie trudniej sytuacji byty te
osrodki, w ktorych niezakonczone byty procesy restrukturyzacji tradycyjnego
przemystu, w tym zwtaszcza czes¢ miast potozonych w konurbacji gérnoslgskiej
(por. pkt 4.).

Metropolizacja nie doprowadzita jak dotgd do znacznej depopulacji
pozametropolitalnej czesci kraju. Wynikato to ze stosunkowo matej mobilnosci
mieszkancow Polski, spowodowanej gtdwnie sytuacjg mieszkaniowg (niedostatek

mieszkan na wynajem, znaczne zroznicowanie cen mieszkan w skali kraju, ktore sg

24 Nalezy podkresli¢ tu stowo ,podstawowego”. Oczywiste jest, ze dobra i ustugi wyzszego rzedu,
z ktérych korzysta sie rzadziej, sg dostepne tylko w osrodkach wyzszych rzedéw — co jest
przedmiotem teorii miejsc centralnych W. Christallera.
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znacznie drozsze w osrodkach przyciggajgcych ludnosé niz na obszarach
odptywowych). Obserwowane spadki liczby ludnosci poszczegodlnych obszaréw
w Polsce wynikaty raczej z zachodzgcych procesow starzenia sie in situ, co byto
widoczne zwtaszcza na obszarach charakteryzujgcych sie niekorzystng strukturg
wiekowej (wojewddztwa podlaskie, lubelskie, opolskie) oraz migracjami

zagranicznymi.

Mozliwos¢ osiggniecia lokalnego sukcesu nie byta ograniczona do gmin potozonych
w sgsiedztwie osrodkéw metropolitalnych, choé to wtasnie te ostatnie w pierwszym
rzedzie skorzystaty na zachodzacych procesach metropolizacji. Czynniki tego
sukcesu byty przy tym do$¢ zréznicowane i wynikaty m.in. z poprawy dostepnosci
transportowej, udanych procesow restrukturyzaciji tradycyjnych rodzajéw dziatalnosci
gospodarczej, ale rowniez z rozszerzenia pozytywnego oddziatywania osrodkéw
metropolitalnych. Nie jest wiec stuszna teza, ze mamy do czynienia z ,dziejowym
determinizmem?”, réznicujgcym ,Swiat na wygrane wielkie aglomeracje i przegrane
obszary peryferyjne” (Sleszynski 2018a, s. 14). Procesy rozwoju poszczegdlnych
uktadow terytorialnych sg znacznie bardziej ztozone, a zero-jedynkowe
zgeneralizowane podejscie jest zarébwno nadmiernie uproszczone, jak

i nieprawdziwe.
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5. Elementy wspotczesnego podejscia

do rozwoju regionalnego i polityki
przestrzennej

Prezentacja, a tym bardziej ocena obecnie formutowanej polityki regionalnej

I przestrzennej jest trudna, o ile w ogole mozliwa, gdyz istniejgce dokumenty sg albo
efektem prac poprzedniego rzadu i Sejmu, albo tez — te przygotowane przez obecng
ekipe rzgdowg — cechujg sie (jak to zostanie wykazane w dalszej czesci tekstu) niskg
jakosciag. Ponadto, po 2015 r. realnie prowadzona polityka regionalna jeszcze sie nie
uwidocznita. W pewnej mierze wynika to z faktu, ze podstawowe zatozenia
wydatkowania srodkow finansowania rozwoju regionalnego i lokalnego oraz
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, w ktérych duzg role petnig fundusze Polityki
Spéjnosci, zostaty ustalone przed 2015 r. i bedg obowigzywaty do konca 2020 r.,

a w rzeczywistosci jeszcze przez kolejne 3 lata (zgodnie z zasadg n+3).

Jedynym materiatem, ktéry mozna poddac ocenie, jest ,Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.)” (SOR),
przyjeta przez rzgd w 2017 r. Ten ponad 300-stronicowy dokument zawiera szereg
odniesien do zagadnien przestrzennych. Jest to obecnie jedyny oficjalny dokument
przyjety przez obecng wtadze odnoszacy sie do celdw, instrumentéw i zasad
realizacji polityki regionalnej. Ocena tego dokumentu w jego wzmiankowanej

warstwie nie moze by¢ pozytywna, gdyz:

1. Cele s zbyt ogolne, nie zawierajg zadnej priorytetyzacji, odnoszg sie do
wszystkich elementéw ukfadu terytorialnego (czyli do miast wszelkiej wielkosci
oraz do obszaréw wiejskich) z zatozeniem, ze realizacja polityki regionalnej
przyczyni sie do poprawy sytuacji spotecznej i gospodarczej ich wszystkich.

W rzeczywistosci poprawa sytuacji bedzie zré6znicowana, a nie mozna wykluczyc,
ze niektére obszary doswiadczg stagnacji albo nawet regresu.

2. Strategia jest oparta na zatozeniu, ze dylemat ,rownos¢ czy wydajnosc” nie
istnieje, czyli przyjmuje, iz wszelkie inwestycje majg zblizong efektywnosgé,
niezaleznie od miejsca ich podejmowania. Jest to zatozenie fatszywe i nierealne.

3. Brak realizmu wystepuje takze w warstwie odnoszgcej sie do promowania

innowacyjnosci i przedsiewzie¢ o wysokim poziomie zaawansowania
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technologicznego? w matych i $rednich miastach (por. takze Sleszyriski 2018a).
Przedsiewziecia takie mogg pojawic sie tylko w obszarach o wysokim poziomie
sfery B+R, juz wysokiego poziomu technologii, silnych powigzan zewnetrznych

i wysokich kwalifikacji (Capello 2012). Mate i $rednie miasta — szczegdlnie

w obszarach peryferyjnych — wymogom tym nie mogg sprostac.

Podobnie (stuszne) nadanie w ,Konstytucji dla nauki” wiodgcej roli najlepszym
polskim uczelniom — skoncentrowanym w najwiekszych miastach — zwiekszy
réznice w potencjale badawczym i akademickim miedzy tymi miastami

a mniejszymi osrodkami, co stoi w sprzecznos$ci z prowyréwnawczo rozumianym
,Fozwojem zrownowazonym”. Oczekiwania, ze relatywnie stabsze szkoty wyzsze
podniosg swoj poziom dzieki intensyfikacji wspoétpracy z osrodkami najlepszymi,
sg trudne — o ile w ogdle mozliwe — do spetnienia.

Dominujgcym nastawieniem SOR wzgledem rozwoju gospodarki jest jej
reetatyzacja oraz reindustrializacja®®. Owszem, wzmocnienie polskiego przemystu
jest celowe, jednak nie moze tego robic¢ panstwo, ktérego mozliwosci w zakresie
bezposredniego oddziatywania na gospodarke sg ograniczone, a ponadto
racjonalnos¢ wyborow niepoddanych rygorom rynkom jest watpliwa.

SOR co prawda uznaje, ze najwieksze polskie miasta — w sposéb tradycyjny
nazywane ,aglomeracjami’ — majg duze znaczenie dla rozwoju kraju, jednak ich
ujecie w tym dokumencie prezentowane stanowi krok wstecz wzgledem
ugruntowanego i udokumentowanego pogladu, iz ,Polska przestrzen jest
konkurencyjna i innowacyjna dzieki wykorzystaniu potencjatu policentryczne;j sieci
metropolii”’, jak zostato to zapisane w ,Koncepciji przestrzennego
zagospodarowania kraju 2030”. Ponadto, w SOR nie docenia sie obecnie

najwazniejszych powigzan informacyjno-decyzyjnych, a powraca sie w niej do

25 P, Sleszynski w wywiadzie dla Dziennika Gazety Prawnej, sformutowat to nastepujgco:
.Reindustrializacja, a $cislej rzecz ujmujgc przesuniecia przestrzenne i strukturalne produkcji — bo
zatrudnienie w przemysle mamy na dos¢ optymalnym poziomie ok. 25 proc. — jest z pewnoscig
pomystem, ktéry moze pomoc w ozywieniu mniejszych miast. Oczywiscie mam na mysli przemyst
zaawansowany technologicznie” (DGP 27.07.2018).

26 Jasno przedstawia to P. Sleszynski: ,Majgc na wzgledzie pogtebiajgce sie przestrzenne
niezrownowazenie rynku pracy, potrzebne jest publiczne wsparcie wybranych miast
charakteryzujgcych sie stabo rozwinietg funkcjg przemystowg. Bardziej rGwnomierne rozmieszczenie
miejsc pracy w przemysle sprzyjatoby bowiem zmniejszaniu sie odlegto$ci miedzy domem a praca
pokonywanej wahadtowo, najczesciej w rytmie codziennym” (Sleszynski 2018a, s. 124).
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uznania za najwazniejsze powigzan materialnych, charakterystycznych dla
gospodarki zasobochtonnej, nie zas wiedzochtonne;j.

7. Prezentowane w SOR zatozenia co do instytucjonalnej warstwy polityki
regionalnej i rozwoju regionalnego sg oparte na wzmacnianiu samorzgdnosci
terytorialnej, a samorzady sg traktowane jako rownoprawny partner administraciji
rzgdowej. Praktyka ostatnich lat jednoznacznie przeczy tym zatozeniom
(podobnie zresztg jak dzieje sie to w przypadku tez zawartych w SOR
0 wzmacnianiu praworzgdnosci itd.), doswiadczamy bowiem postepujgce;j
centralizacji w uktadzie rzgd—samorzad?’.

8. Wiele z zapowiedzi poczynionych w SOR, ktére miatyby by¢ juz obecnie
realizowane, pozostaje jedynie w warstwie deklaratywnej, nie znajdujac
odzwierciedlenia w rzeczywistosci. ,Projekty flagowe”, ktére mogtyby wptyngé na
sytuacje wielu regiondéw, nie sg podejmowane. Prace nad zwigzkami
metropolitalnymi — poza utworzong Gornoslagsko-Zagtebiowska Metropolig — nie
sg widoczne.

9. Niektore z tez SOR zastugujg na uwage, gtéwnie te, ktére odnoszg sie do sfery
zaspokojenia potrzeb spotecznych, takze w zakresie interesujgcych nas
W niniejszym opracowaniu uwarunkowan regionalnych i lokalnych. Jednak, jak
w przypadku wielu innych zagadnien poruszonych w tym dokumencie, nie zostaty

one wystarczajgco jasno sprecyzowane.

* * %

Podsumowujgc, SOR jest dokumentem gotostownym, tak w warstwie intelektualnej,
jak w odniesieniu do jej zwigzkow z rzeczywistoscia, z ktdrg w wielu aspektach

popada w sprzecznosc.

27 Przejawia sie to w przejmowaniu przez agendy rzgdowe wielu funkcji dotychczas realizowanych
przez samorzady (przejecie kontroli nad Osrodkami Doradztwa Rolniczego, Wojewddzkimi
Funduszami Ochrony Srodowiska, Panstwowg Inspekcjg Sanitarng, zarzgdzaniem gospodarkg
wodng, funkcjonowaniem stacji kontroli pojazdéw, a takze zwiekszenie kontroli rzgdu nad konserwacjg
zbytkow).
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6. Podsumowanie: pozadane kierunki
polityki regionalnej

6.1. Koncentracja i dyfuzja

Whrew opiniom o porazce doktryny ,polaryzacii i dyfuzji’?® (Sleszynski 2018a, s. 96)
nalezy jg uznac za pozgdang zasade prowadzenia polityki regionalne;.
Obserwowane ostatnio procesy wskazujg na postepujacy rozwéj najwiekszych
polskich miast przy jednoczesnym wzmacnianiu tendencji dyfuzji rozwoju, co jest
zgodne z tg doktryng polityki regionalnej (jak juz wspomniano, ,polaryzacja” powinna

w niej by¢ zastgpiona ,koncentracjg”).

Ponadto zaréwno naukowa analiza szerokich doswiadczen miedzynarodowych, jak

i jej teoretyczne uogodlnienia wskazujg, ze koncentracja odbywa sie niezaleznie od
woli decydentéw czy politykdw. Po pierwsze, wynika to z tego, ze takie sg
wspotczesne globalne sity rozwoju, ktérym kraj sredniej wielkosci i o Srednim
poziomie rozwoju moze sie przeciwstawiaé jedynie w bardzo ograniczonym zakresie.
Po drugie, zamierzenia deglomeracyjne (SOR, s. 135; Sleszynski 2018a) sg skazane
na niepowodzenie, poniewaz tendencje aglomeracyjne sg silniejsze od mozliwej do
przeprowadzenia deglomeracji. Po trzecie, polityka regionalna, ktérej moc sprawcza
jest ograniczona w obliczu procesow ,dtugiego trwania” (Braudel, 1999; por. takze
pkt 3.1), powinna koncentrowac sie na poszerzeniu i wzmocnieniu kanatow dyfuzji
rozwoju, gdyz przyspieszenie tego procesu w obszarach peryferyjnych, dotknietych
syndromem niedorozwoju, pozbawionych relacji z osrodkami wyzej rozwinietymi

i bardziej dynamicznymi (a wiec odcietych od kanatéw dyfuzji rozwoju) nie jest
mozliwe. Wreszcie po czwarte, ku takim wtasnie rozwigzaniom zmierza Polityka

Spéjnosci, ktora jest gtownym zrodtem finansowania polityki regionalnej w Polsce.

28 Jak pisze P. Sleszynski (2018 s. 96): ,Mamy do czynienia z modelem polaryzacyjnym rozwoju kraju,
a ocena tego zjawiska w wiekszosci jest negatywna”.
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6.2. Rozwéj endogenny

Pojecie ,rozwoju od dotu” ma juz 40 lat (Stéhr 1978) — w latach 80. XX wieku stato
sie dos¢ modne w rozwazaniach na procesami rozwoju w uktadach terytorialnych.
Ostatnio przybrato ono nowg postac jako doktryna ,nowego lokalizmu” (Katz, Novak
2017). Tezy tej doktryny sg dos¢ jasne: to miasta same, a nie dzieki pomocy

Z zewnatrz muszg przetamywac zaktdécenia w swoim rozwoju, wywotane zmiang
zewnetrznych uwarunkowan i utratg swojej ,bazy ekonomicznej’. Mogg to czynic
dzieki syntezie wysitkow réznych aktoréw obecnych w miescie — politykow,
przedsiebiorcoéw, organizacji spotecznych — poszukujgc swojej drogi do sukcesu (np.
Charlotte jest waznym w USA osrodkiem finansowym, a w Detroit zaczynajg byc¢
widoczne przejawy odrodzenia dzieki przycigganiu ,klasy twérczej” (na temat
polskich miast i klasy tworczej zob. Wojnar, 2017). Literatura nt. nieefektywnosci

i braku korzysci z polegania na pomocy zewnetrznej jest niezwykle bogata, podobnie
jak ta dotyczgca ,niezastuzonego dochodu” (unearned income, zob. Wojtowicz
2019). Poleganie na pomocy zewnetrznej, ktérej wykorzystanie nie jest
przeznaczone na zmiane struktury spoteczno-gospodarczej, lecz na odsuniecie tej
zmiany w czasie, a hawet jej zaniechanie (szczegolnie pouczajgcy jest tu z jednej
strony przypadek potudniowych Witoch, a z drugiej Gérnego Slaska) prowadzi do
przedtuzonej stagnacji (lub przedtuzajgcej sie recesiji) i uniemozliwia wydobycie sie

Z niedorozwoju lub trudnosci restrukturyzacji (Gorzelak 2003).

6.3. Edukacja, nie tylko infrastruktura

Jak juz wspominano w tym opracowaniu, hiszpanskie badania wskazujg, ze wbrew
potocznym poglagdom w regionach stabo rozwinigetych szczegolne naktady publiczne
powinny by¢ ponoszone gtdwnie na edukacje, nie zas na infrastrukture transportowg,
ktérg nalezy rozwija¢ w pierwszym rzedzie w obszarach o silnej koncentracji wielu
funkcji. Podobne poglady wyrazajg badacze wiejskich obszaréw USA (Behr i in.
2105). Obecna, szczegodlnie niekorzystna, ,reforma” szkolnictwa w Polsce istotnie

zmniejsza szanse stabiej rozwinietych obszaréw peryferyjnych Polski.
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6.4. Zarzgdzanie procesami niekorzystnymi
— przestrzenne minimum socjalne

W powszechnym dyskursie nt. proceséw demograficznych pojawia sie ubolewanie
nad odptywem migracyjnym z obszardéw peryferyjnych do obszaréw metropolitalnych.
Proces ten jest jednak nieunikniony, z dwoch zasadniczych przyczyn: zmniejszania
sie liczby ludnosci kraju z powodu ujemnego przyrostu naturalnego i odptywu
migracyjnego oraz tego, ze ludzie majg petne prawo do ,gtosowania nogami” i nie
mozna ich ,przypisa¢” do dotychczasowego miejsca zamieszkania. Zamiast wiec
stara¢ sie zahamowac¢ ruchy migracyjne (kiedy mozna by wrecz postawic teze, ze
nalezatoby je nawet wzmocnic), nalezy podja¢ refleksje, jak nie dopusci¢ do upadku
infrastruktury technicznej i spotecznej — a wczesniej, jak nie dopuszczac do jej
nadmiernego rozbudowywania — w obliczu nieuchronnego zmniejszania sie liczby
0s6b z niej korzystajgcych. Konieczne jest wiec proaktywne zarzgdzanie czesto
niekorzystng — lecz nieuchronng — zmiang, ktére powinno zastgpi¢ reaktywne

(i w zwigzku z tym mato skuteczne) dziatanie po tym, jak zmiana ta zaszta.

Ponad 30 lat temu opublikowany zostat tekst (Gorzelak 1985) o ,przestrzennym
minimum socjalnym”, ktére powinno by¢ opracowane (na wzor minimum socjalnego
tworzonego w latach 70. XX wieku) i ktére powinno zestawi¢ zakres podstawowych
ustug, jakie powinny by¢ dostepne dla mieszkancéw danego kraju w zasadzie
niezaleznie od miejsca zamieszkania (pomijamy tu skrajne sytuacje zupetnie
izolowanych zabudowan czy przysiotkow). W zakres takiego minimum powinny
wchodzi¢ ustugi edukacyjne (to w zasadzie jest zapewnione dzieki dowozeniu dzieci
do szkdt), zdrowotne (czesto dostep jest utrudniony?®), handlu, kultury (biblioteki),
transportu itd. Obowigzek zapewnienia tych ustug powinien spoczywaé na sektorze
publicznym (gtéwnie na samorzgdzie), ktdry oczywiscie moze postugiwac sie firmami
dziatajgcymi na rynku. Nie ulega watpliwosci, ze minimum to jest naruszane w wielu
matych miejscowosciach pozbawionych elementarnych urzadzen infrastruktury
spotecznej, handlowej i transportowej. Jest to szczegdlnie dotkliwe na

wyludniajgcych sie obszarach wiejskich, gdyz srednie, a nawet mate miasta majg

22 W Finlandii dowozi sie osoby starsze do osrodka zdrowia takséwka, co jest bardziej optacalne niz
trzymanie statego sanitarnego taboru transportowego na obszarach stabo zaludnionych.
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liczbe ludnosci wystarczajgcg do tego, by prowadzenie podstawowych placéwek

ciggle byto optacalne.

6.5. Bardzo ograniczone zmiany terytorialnej organizacji kraju

Wyrazane sg ostatnio poglady (Sleszynski 2018b), Zze nalezy rozpatrzyé celowo$é
zmian w organizacji terytorialnej kraju (OTK). Proponuje sie dwa warianty:

25-33 wojewoddztw i likwidacja powiatdéw lub 12—13 wojewddztw i zmniejszenie liczby
powiatow do ok. 150. Z tych dwoch wariantéw pierwszy jest nie do przyjecia, drugi
zas jest sensowny, a wrecz lepszy od obecnie obowigzujgcego. Jednak niezaleznie
od ewentualnych korzysci wynikajgcych z takiej reformy, w zadnym przypadku nie
nalezy jej obecnie ani w niedalekiej przysztosci podejmowac, za czym przemawia
jeden zasadniczy argument: co$ w kraju poddanym wielu (ostatnio bardzo ztym)

reformom musi pozostac¢ niezmienne.

Jak jednak wskazywano (Gorzelak 2018b), niepodejmowanie zasadniczych reform
OTK nie powinno sktania¢ do zaniechania jej korekt. Sg dwa takie kierunki zmian:
likwidacja powiatéw grodzkich oraz umozliwianie tworzenia zarzgdow
metropolitalnych wszedzie tam, gdzie istnieje gotowos$¢ samorzgddéw duzych miast
i otaczajgcych ich obszarow, silnie z nimi funkcjonalnie powigzanych, do

podejmowania wspolnych dziatan.

* % %

Zarysowane wyzej kierunki polityki regionalnej panstwa sg oczywiscie tylko ogolnymi
wskazdéwkami — wyznaczajg one jednak zatozenia pozgdanych prac koncepcyjnych

i dziatan. Sg one daleko odmienne od obowigzujgcych obecnie koncepcji, nie sg
takze zgodne z dominujgcym dzi$ dyskursem naukowo-publicystycznym. Dlatego tez
prawdopodobienstwo uwzglednienia ich w prowadzonej polityce regionalnej jest nikte

— ale by¢é moze majg pewne szanse w przysztosci.
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