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DYLEMATY POLITYKI
ROZWOJU ZROWNOWAZONEGO
W UKLADACH REGIONALNYCH

Abstract: Dilemmas in Shaping Regional Policy. According to the title, this article deals
with the most important dilemmas which accompany selections of public policy interven-
tion within regional development. The following dilemmas are the subject of consideration:
equality vs. efficiency; short period vs. long period; consumption vs. investment; balanc-
ing economic development vs. balancing social development; balancing the scope of choice:
central government — regional government; proportion of intervention tools: institution and
innovation vs. infrastructure; popularity vs. efficiency (dilemma concerning government).
Key words: Regional development, regional policy, sustainable development.

1. Cel, zakres i przyjete zalozenia

Podjety problem wymaga wyjasnien dotyczacych dwodch okreslen ujetych
w tytule opracowania, a to gtownie ze wzgledu na przyjety sposéb ich interpretaciji
W niniejszym rozdziale. Sg to: rozwoj zrownowazony oraz dylematy polityki. Zbed-
ne natomiast wydaje si¢ wyjasnianie innej kategorii, tj. rozwoju regionalnego, gdyz
nie nadaje si¢ jej innych — w stosunku do powszechnie juz znanych — wiasciwosci.
Z kolei przywotana w tytule polityka rozwoju bedzie ponizej przedmiotem krotkiej
refleksji w konotacji z okres§leniem ,,dylematy”.

Przechodzac do wyjasnien dotyczacych rozwoju zrownowazonego nalezy przede
wszystkim podkresli¢, ze nie jest to problem znajdujacy szerokie odzwierciedlenie
w strukturze prezentowanych dalej rozwazan. Z zalozenia, nie jest ambicjg tego opraco-
wania koncentrowanie si¢ na kwestiach rozwoju zréwnowazonego, co miatoby prowadzié
w efekcie do jakich$ nowych warto$ci dodanych w tej problematyce. Przyjeta zostanie
jedna jego wyktadnia, pasujaca do potrzeb podjetego tematu. Literatura dotyczaca inter-
pretacji omawianego pojecia jest bardzo szeroka [m.in.: Borys 2005; Gérka et al. 2001;
Zieba 2004]. Po czesci prowadzony jest w niej spdr dotyczacy réoznych aspektow postrze-
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gania podniesionego problemu, w tym i kwestie terminologiczne'. Z wazniejszych zagad-
nien rzutujacych na tre$¢ dalszych rozwazan zwrocimy uwage na nastgpujace:

1) Rozwdj zrownowazony w szerokim i waskim ujeciu [zob. np. Pakulska, Po-
niatowska-Jaksch, Rozwdj zrownowazony...]. W pierwszym przypadku rownowazenie
moze by¢ rozwazane w zasadzie w pelnym spektrum komponentdow rozwoju, a wigc:
ekologicznym, spotecznym, ekonomicznym, przestrzennym. W tej formule mieszcza
sie zarowno interpretacje uwzgledniajace pelng, wymieniong strukture systemowa, jak
réwniez rozne kombinacje czg¢éciowe, ale bez wskazywania ktorejkolwiek sktadowe;,
jako elementu niezbednego. Cechg waskiej interpretacji — chyba dominujacej w litera-
turze — jest pojawianie si¢ zawsze konotacji srodowiska przyrodniczego. Najczgsciej
jest to wigzanie wartosci §rodowiska przyrodniczego z implikacjami rozwoju gospo-
darczego i procesami osiedlenczymi. W podjetym temacie, problemdw rozwoju zrow-
nowazonego mozna si¢ doszukiwac tylko w jego szerokiej wyktadni.

2) Cechy rozwoju zrownowazonego. Wsrod spotykanych klasyfikacji ograni-
czymy si¢ do dwdch ich rodzajow:

a) W interpretacji zwlaszcza waskiej najczesciej eksponuja si¢ dwie ogolne wla-
§ciwosci: po pierwsze, wspominane wigzanie proceséw gospodarczych z warto$cia-
mi $rodowiska przyrodniczego, po drugie, odwolywanie si¢ do koniecznos$ci zacho-
wania wlasciwych relacji miedzypokoleniowych.

b) W szerszym spojrzeniu na kwestie zrownowazonego rozwoju, mozna zauwa-
zy¢ wiele dalszych wlasciwosci:
® niesprzeczno$¢ interesow,
wymiar czasowy,
wymiar przestrzenny,
zachowane proporcje,
ad zintegrowany,

— ekologiczny,

— spoteczny,

— ekonomiczny,

— przestrzenny,

— instytucjonalno-polityczny.

Wymieniane wyzej cechy rozwoju zrownowazonego to rowniez mozliwe plasz-
czyzny jego analizowania Wyraznego wyartykulowania w tym miejscu wymaga
zapowiedz, ze sposréd powyzszych cech, dominujgca w prezentowanym opra-
cowaniu interpretacja rozwoju zréwnowazonego jest plaszczyzna zachowania
lub przywracania wla§ciwych proporcji miedzy okreslonymi zjawiskami lub ich
wladciwosciami w wyniku podejmowanych dzialan interwencyjnych okreslonych
podmiotéw. Waznym uzasadnieniem tego jest ujete w tytule opracowania okreslenie
,»-.. W uktadach regionalnych”. Oznacza to bowiem, ze w istocie chodzi o odpowied-

! Interesujace zestawienie roznych inicjatyw i wynikajacych z nich ustalen w zakresie rozumie-
nia i przestrzegania rozwoju zrownowazonego znalez¢ mozna w: [Sieminski 2008].
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nie rownowazenie w calym zbiorze (strukturze) regionow. Inaczej ujmujac, dotyczy
to inicjowania procesow prowadzacych do pozadanych relacji w strukturze regio-
nalnej kraju, co — jak nietrudno zauwazy¢ — w duzym zakresie moze mie¢ zbiezno$é
z wlasciwos$cig zachowania okre$lonych proporcji.

3) Rozwoj zrownowazony jako istniejacy (oceniany) stan oraz jako proces.
W tym drugim przypadku moze to by¢ proces przebiegajacy z zachowaniem okre-
slonych kryteriow, lub tez proces zmierzajacy w zadanym kierunku, do osiagania
zaktadanych wlasciwosci. Biorac pod uwage polityke, ktorej dylematy majg by¢ roz-
wazane w kontekscie wskazywanych wyzej wlasciwosci rozwoju zrownowazonego,
zdecydowanie przewaza¢ musi interpretacja odnoszaca si¢ do procesu.

Drugim waznym okresleniem kluczowym podjetego tematu sa dylematy polityki.
W ogdlnym, potocznym rozumieniu, dylemat to sytuacja wymagajgca wyboru miedzy
mozliwoéciami, problemami. Rozstrzyganie dylematow jest jednym z zasadniczych
elementéw w procesach podejmowania decyzji. Nietrudno zauwazy¢, ze kazda poli-
tyka (z okreslonym przymiotnikiem, np. rozwoju, regionalna) jest odpowiednio upo-
rzgdkowanym procesem podejmowania decyzji2. Gtéwng plaszczyzng wspominanego
porzadkowania sg plany (programy) rozwoju. Zasadniczym wyroznikiem regulacyjnej
funkcji polityki rozwoju, w przeciwienstwie do regulacji rynkowej jest to, ze musi (lub
co najmniej powinna) posiada¢ wlasciwosci antycypujace, tj. podejmowane decyzje
muszg mie¢ uzasadnienie w celach, jakie zamierza si¢ osiggac; inaczej ujmujac, muszg
by¢ poprzedzone refleksja, w imieniu czego sa podejmowane. Oznacza to, ze polityce
tej musi towarzyszy¢ odpowiedni program rozwoju, gwarantujacy wlasnie mozliwos¢
porzadkowania biezgco podejmowanych decyzji interwencyjnych. Warto zauwazy¢, ze
sama polityka jest juz dylematem, jako interwencja w procesy rozwoju. Dylemat pod-
stawowy to: czy interweniowac? Pochodnym za$ tego, jest pytanie: ile rynku — ile pan-
stwa?, czyli jakie powinny by¢ zachowane proporcje miedzy rozwojem regulowanym
mechanizmami rynkowymi a mechanizmami interwencyjnymi? W zasadzie nie ma
podstaw teoretycznych, ktore pozwalalby na jednoznaczne rozstrzyganie tego dylema-
tu. Jedynym sposobem jest odwolywanie si¢ do tzw. ekonomii normatywne;.

2. Rozwinie¢cie problemu

Jak juz wspomniano, polityka rozwoju bedac procesem podejmowania decyzji,
jest ciaglym rozstrzyganiem dylematow. Nie sposob byloby, naturalnie, zidentyfiko-
wac wszystkie mozliwe dylematy. Nie jest to zresztg konieczne. Wigkszo$¢ z nich ma
bowiem charakter specyficzny wynikajacy z konkretnych sytuacji problemowych®.
W dalszej czesci opracowania charakterystyce zostanie poddanych kilka dylematow

2 W $wietle klasycznych definicji, polityka rozwoju to akt alternatywnych (racjonalnych) wyborow.
3 Zupelnie inne, ale godne rekomendacji, podejscie do charakterystyki dylematow polityki re-
gionalnej zaprezentowano w opracowaniach: Domanski [2012, s. 263-276] 1 Korenik [2010].
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polityki rozwoju o uniwersalnych wiasciwosciach, bedacej interwencjami na rzecz roz-
woju zrownowazonego (W interpretacji wyzej przedstawionej) w ukladach regional-
nych. Tam, gdzie bedzie to mozliwe zarysowane zostang autorskie opinie o potrzebie,
kierunkach i konsekwencjach ich rozstrzygania. Pod uwage brane bgda nastepujace
dylematy:
rownos¢ — efektywnosé
okres krotki — okres dtugi
konsumpcja — inwestycje
roéwnowazenie rozwoju gospodarczego i rozwoju spotecznego regiondw
rownowazenie pol swobody dziatania: wtadza centralna — wladze regionalne
proporcje form oddziatywania: instytucje i innowacje vs. infrastruktura ekono-
miczna
e popularnos¢ — skutecznosé

Wyjasni¢ jeszcze trzeba, ze z nazwy wymienionych dylematéw mogloby nie-
jako wynikac, ze zamierza si¢ rozstrzygac sytuacje o dychotomicznym charakterze.
Sa to jednak tylko skroty, za§ omowienie uwzgledniaé bedzie to, ze rzeczywistosé
w opisywanych obszarach nie jest tylko dwukolorowa.

2.1. Dylemat: rownosé¢ — efektywnosé

Dylemat ten wydaje si¢ naleze¢ do kluczowych w polityce regionalnej panstwa.
Odrzucajac skrajne rozstrzygniecia (tylko rownosé, tylko efektywnosc), najogdlniej
ujmujac, sprowadza si¢ on do wlasciwego wywazenia proporcji migdzy stymulo-
waniem poprawy efektywnos$ci procesow spoteczno-gospodarczych a wspieraniem
grup, spotecznosci, terytoriéw stabiej rozwinigtych®. U podstaw tego dylematu leza
dwie przestanki:

1) istniejaca najczesciej (w klasycznej interpretacji) wzajemna konfliktowos¢ w efek-
tach wspierania rownos$ci i wspierania efektywnosci,

2) ograniczono$¢ srodkow (mozliwosci) bedacych w dyspozycji podmiotéw polityki
rozwoju, ktora zmusza do dokonywania wyborow.

Warto rozwing¢ pierwsza z wymienionych przestanek i postawi¢ zasadnicze
pytanie: czy istnieje model polityki rozwoju regionalnego zapewniajacy niesprzecz-
no$¢ efektow obydwoch wskazywanych kierunkéw interwencji?; a moze nawet mo-
del polityki, ktory prowadzi do efektow synergicznych? Teoretycznie ujmujac, mozna
przeprowadzi¢ rozumowanie prowadzace do pozytywnych odpowiedzi na postawio-
ne pytania’. Istota takiej koncepcji polityki regionalnej jest koncentrowanie uwagi

4 Poniewaz kategoria rownos¢ w sensie tu omawianym jest mocno bliskoznaczna po-
jeciu spojnosci nadawanemu w polityce Unii Europejskiej (przynajmniej niektorym jej wy-
miarom), w dalszym tek$cie pojawia¢ si¢ bedzie zamienne ich uzywanie.

5 Autor zaprezentowal tego rodzaju wnioskowanie w pracy: Polityka rozwoju regionalnego
Polski drugiej dekady XXXI, s. 23 1 dalsze. Spostrzezenia i oceny dotyczace rozwiazan przyjetych
w KSRR, (w:) Korenik [2010].
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na uaktywnianiu tych potencjalow regionow, ktore, przy istniejagcych mozliwosciach
interwencji w zaktadanym okresie moga skutkowac najlepszymi efektami w zakresie
dynamiki rozwoju kraju. Przy spetnieniu pewnych zatozen® prawdopodobne staje sie,
ze rozktad regionalny takiej interwencji moze by¢ zbiezny (proporcjonalny) z rozkta-
dem stopnia niewykorzystanych szans rozwojowych regiondéw, a zatem z regionami
stabo rozwinigtymi. Od razu trzeba zauwazyc¢, ze mozliwosci aplikacyjne takiego
modelu, jak dotad, skutecznie ograniczaja bariery informacyjne.

Dalsze rozwinigcie powyzszego wymaga zwrocenia uwagi na dwie interpretacje
kategorii rownos¢, a mianowicie rowno$¢ w sensie poziomym i pionowym. Pierwsza
oznacza jednakowe traktowanie identycznych podmiotdw, natomiast rowno$¢ pionowa
polega na zréznicowanym traktowaniu réznych podmiotdéw, czego nastgpstwem jest
wspieranie stabszych, mniej rozwinigtych jednostek terytorialnych, najczesciej kosz-
tem bogatszych i lepiej rozwinigtych. Zauwazana weze$niej sprzeczno$é efektow (row-
no$¢ — efektywnosc), nawiazuje do tej wlasnie interpretacji rownosci. Trzeba jeszcze
pamigtac, ze respektowanie w praktyce zasady omawianej rownosci nie tylko obniza
efektywnos$¢, ale rowniez moze prowadzi¢ do tzw. stanow nieefektywnych w sensie
Pareto’. Dzieje sie tak z przyczyny mozliwego marnowania srodkow w trakcie koniecz-
nych procesow redystrybucii, a takze kosztéw uruchomienia tych procesow.

Sygnalizowana z kolei mozliwo$¢ pozytywnego korelowania rownosci i efek-
tywnosci nawigzuje raczej do rownosci w sensie poziomym. Prowadzi ona droga
nieco okrezng do identycznego, jak w rdwnosci w sensie pionowym, nastepstwa,
a mianowicie zmniejszania roéznic rozwojowych. Wyjsciowa zasada, bedaca jedno-
czesnie szansg pozyskiwania wsparcia — jednakowa dla wszystkich — jest uaktyw-
nianie istniejacych zasobdéw endogenicznych. Kazdy region dysponuje odpowiednim
wewnetrznym potencjalem rozwoju, ktory w jakiej$ czesci jest wykorzystany w pro-
cesach rozwoju, w pozostatej natomiast nie jest aktywny?®. Niepeilne wykorzystanie
potencjatu poszczegdlnych regionéw moze wynikac z trzech przyczyn:

a) nieoptacalnosci jego uruchamiania w danym czasie,
b) braku srodkéw dla jego zagospodarowania,
¢) braku umiegj¢tnosci jego wykorzystania.

Prowadzona do niedawna polityka regionalna w znacznym stopniu nakiero-
wana byla wyraznie na rownosé¢ pionowq. Najczesciej podnoszone zarzuty pod jej
adresem, to nieskuteczno$¢ oraz duze obcigzenia dla potencjalnej dynamiki rozwo-
ju catego kraju. Nieskuteczno$¢, w sensie nieuzyskiwania wystarczajacych efektow
spojnosci, wigzana jest przede wszystkim z niskim poziomem absorpcyjnosci sygna-
low rozwojowych beneficjentow polityki. Dostgpne projekcje polityki Unii Europej-
skiej dla okresu 2014-2020 wskazuja, ze wyraznie ewoluuje ona w kierunku zwigk-

¢ Ibidem, s. 23-24.

" To znaczy takich, ze istnieje mozliwo$¢ poprawy efektywnosci bez pogarszania stanu rownosci.

8 Logiczna jest teza, ze koszty krafcowe uruchamiania ,,jednostki” nicaktywnego potencjatu sa
wprost proporcjonalne do juz osiggnig¢tego poziomu rozwoju danego regionu.
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szania efektywnosci, z zachowaniem co najmniej stanu wszystkich trzech wymiaréw
spojnosci. Nasuwa si¢ od razu pewna watpliwos¢, czy jest to mozliwe do osiggnigcia,
zwlaszcza majac na uwadze zaktadane odpowiednimi programami i rzeczywiscie
osiggnigte cele rozwoju pierwszej dekady biezacego wieku. Dominujacym progra-
mem tego okresu bylta Strategia Lizbonska stawiajgca na innowacyjno$¢ gospodarek
krajow europejskich. Niewielkie zmiany w europejskiej polityce spotecznej wydaja
si¢ by¢ gtéwng przyczyng braku sukcesow wspominanej Strategii. Mimo jednak tych
doswiadczen, zwrot ku efektywnosci, z jednoczesnym realizowaniem celow polityki
spojnosci jest mozliwy. Wspominano juz o tym powyzej. Ponadto, nalezy zwrdcic¢
uwagg na jeszcze jeden aspekt problemu rozwazanej ,,gry” migdzy celami réwnos$ci
(spojnosci) a efektywnosci. Otoz rozstrzygnigcia w tym wzgledzie zalezg od okre-
sow, z uwzglednieniem ktorych prowadzone sg odpowiednie analizy. Inne wnioski
jawig si¢ w przekrojach okresow krotkich, inne natomiast z perspektywy okresow
dtugich. Do tych wlasnie zagadnien nawigzuje nastgpny fragment opracowania.

2.2. Dylematy: okres krotki — okres dlugi;
oraz: konsumpcja — inwestycje’

Dylemat pierwszy wiaze si¢ z rozstrzyganiem podstawy czasowej oceny efek-
tow polityki regionalnej, a w efekcie przesadzania o konkretnych wyborach kierun-
kéw interwencji. Problem ten ma kilka wyodrebniajacych sie watkow. Zwrocimy
uwagg na dwa powigzane ze sobg zagadnienia:

1) nawigzanie do rozwazanego wyzej wyboru: rownosc¢ (spdojnosc) a efektywnose,
2) wybor miedzy biezacymi potrzebami a potrzebami dynamizowania wzrostu go-
spodarczego.

Bez potrzeby szerszego argumentowania tatwo zauwazy¢, ze im krotszy okres
brany jest pod uwagg, tym bardziej jaskrawo jawi si¢ konfliktowo$¢ migdzy spojnoscia
a efektywnoscia. W przekroju krotkiej perspektywy czasu mozna wiec twierdzic, ze
spojnos¢ osiggana jest kosztem efektywnosci, i odwrotnie, zupetnie inaczej wyglada
»bilansowanie” efektow tych dwoch kategorii w okresach dtugich. W tym przypadku,
przy spelnieniu pewnych warunkéw zasadne jest zalozenie, ze poprawa efektywno-
$ci moze by¢ osiggana dzieki poprawie spdjnosci. Wzrost spojnosci osiagany dzieki
relatywnie wiekszemu wsparciu stabiej rozwinietych jednostek terytorialnych moze
bowiem prowadzi¢ do lepszego wykorzystania ich zaniedbanych potencjalow rozwo-
jowych, i to w dodatku uruchamianych relatywnie nizszym naktadem — o mozliwosci
ktorej wspominano wezesniej (m.in. przypis 8). Przedstawiony wniosek moze by¢ jed-
nak kwestionowany. Zaprezentowana sytuacja jest bowiem bardziej ztozona i wymaga
m.in. jednoczesnego uwzglednienia skutkow drugiego z przedstawionych wyborow
(miedzy biezacymi potrzebami a potrzebami dynamizowania wzrostu gospodarczego).

 Zdecydowano potaczy¢ charakterystyke tych dylematéw ze wzgledu na logiczny zwigzek
problemoéw, ktorych dotycza.
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Przechodzac do drugiego zagadnienia, uprzedniego wyjasnienia wydaje si¢ wy-
magac przeciwstawianie sobie dwoch wlasciwosci celow polityki regionalnej, tj.: row-
nosci (spojnosci) oraz efektywnosci. Trzeba bowiem jednoznacznie stwierdzic, ze efek-
ty obydwoch whasciwosci sg sktadowymi ogoélnego rozwoju uktadu regionalnego kraju.
Rozwoj regionalny jest kategorig wielowymiarowg, w ramach ktdrej mozna wskazy-
wac rozne struktury tworzacych ja komponentow. W dodatku jeszcze, rozwoj moze
by¢ interpretowany jako stan (poziom rozwoju) oraz jako proces (dynamika rozwoju).
Zwlaszcza w pierwszym ujeciu (stan) proporcje, w jakich pozostajg obydwie sktadowe
rozstrzyganego dylematu majg charakter w petni uznaniowy, zalezny od przyjetej ak-
sjologii'®. Jezeli zatozy¢, ze system (uklad regionow) jest w stanie optimum Pareto',
wowczas obrazowo ujmujac, mamy nieskonczenie wiele punktow na krzywej ilustru-
jacej ten sam poziom rozwoju, bedacych kombinacjg roznych standw rownoscei i efek-
tywnosci (zob. ryc. 1). Mniej jednoznaczna jest sytuacja, w ktorej rozwazana jest dyna-
mika rozwoju. Wyzsza dynamika wymaga wigkszych naktadow na rozwoj, w tym na
uaktywnianie oraz unowocze$nianie potencjatow istniejacych. Pojawia si¢ klasyczny
dylemat zwigzany z wyborem migdzy konsumpcja biezaca i odtozong (inwestycjami).

Ryc. 2 yymuje schemat ilustrujacy rozwazang sytuacje. Przyjmujac zalozenie,
ze rozw0j regionalny zalezy od dynamiki PKB, mozna twierdzi¢, ze wigksze naklady
na zaspokajanie biezgcych potrzeb odbywaja si¢ kosztem wysokosci naktadéw na
inwestycje rozwojowe. Mamy wigc prawo przypuszczaé, ze dynamika rozwoju regio-
nalnego bedzie wowczas nizsza, w poréwnaniu z sytuacjg uwzgledniajaca wigksze
naklady inwestycyjne. W modelu polityki mocniej akcentujacym biezgce potrzeby,
zauwazamy wigc nastgpujace nastgpstwa roznic w dynamice rozwoju:

réwnosé
A

(spojnosc)

krzywa rozwoju

»
>

efektywnos¢
Ryec. 1. Rozwdj regionalny bgdacy kombinacja wlasciwosci rownosci (spdjnoscei) i efektywnosci

Zr6dho: Opracowanie whasne (ryc. 1, 2)

10 Sa to rozwiazania mozliwe do oceny tylko na gruncie ekonomii normatywne;j.
' Przypomnijmy, Ze oznacza to, Ze nie jest mozliwa poprawa efektywno$ci bez pogorszenia
spojnosci, 1 odwrotnie.

30

Studia 152 - Strzelecki (poprawiony).indd 30 2013-10-10 08:46:38



------- dynamika z ograniczonym respektowaniem zasad ,réwnosci” (pionowej)
dynamika z respektowaniem zasad ,rownoéci” (pionowej) ="

rozwoj regionalny

»
»

Czas

Ryc. 2. Nastgpstwa wyboréw miedzy biezacymi potrzebami i potrzebami inwestycyjnymi

e w okresach wezesniejszych od t,_regiony stabiej rozwinigte zyskuja,
® powyzej okresu t, w zasadzie wszyscy tracg, prawdopodobna jest bowiem sytuacja,
ze po okresie t,_ poziom zaspokajania biezgcych potrzeb mogiby by¢ wyzszy, gdyby
zgodzic€ si¢ na wyzsze ,,cigcia w wydatkach biezacych” w okresach wezedniejszych.
Sumujac wigc powyzsze mozna stwierdzi¢, ze w przekroju perspektywy dlugo-
okresowej bilans konfliktowej relacji rownos¢ (spdjnosc) — efektywnosé ujawnia per saldo
»hadwyzke” efektow w polityce stymulujacej interwencje na rzecz zwigkszania spojno-
sci. ,,Nadwyzka” ta jest jednak korygowana (na ogot w dot) wynikiem relacji (proporcji)
miedzy polityka na rzecz wydatkéw konsumpcyjnych (biezacych) 1 inwestycyjnych.

2.3. Dylemat: réownowazenie rozwoju gospodarczego
i rogwoju spolecznego regionow

Istotg podniesionego dylematu jest odpowiednie harmonizowanie w wymia-
rze terytorialnym osiggnig¢ w zakresie rozwoju gospodarczego oraz spotecznego.
Przektadajac to na terminologi¢ stosowana w polityce regionalnej Unii Europejskie;j:
harmonizowanie spojnosci ekonomicznej oraz spdjnosci spotecznej. Dylemat ten jest
pewnego rodzaju mutacja dwoch wezesniej rozwazanych. W przeciwienstwie jednak
do nich nie ma charakteru rozstrzygania konfliktowych sytuacji, lecz poszukiwania
sposobow korelowania dwoch podstawowych rodzajow spojnosci. Raz jeszcze warto
podkresli¢, ze relacja migdzy spdjnoscia a efektywnoscig nie jest postacig prostej,
dwucztonowej alternatywy. Pozadanym modelem jest taki, ktory prowadzi w jakims
zakresie do poprawy dynamiki rozwoju oraz jednoczesnie do poprawy spojnosci eko-
nomicznej i spotecznej. Musi on opierac si¢ na pierwotnosci tworzenia warunkéw do
pobudzania rozwoju ekonomicznego w stosunku do pobudzania procesow spdjnosci
spotecznej. Wymaga to trzech waznych rozstrzygniec:

a) wyboru miejsc interwencji w przestrzeni regionalnej,
b) zdefiniowania instrumentéw pobudzania rozwoju,
¢) sposobow wspierania dyfuzji procesdw rozwoju.
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Rozstrzygnigcia powyzszych kwestii sg jednoczes$nie rozwigzaniem dylematu
dotyczacego harmonizowania spojnosci ekonomicznej i spotecznej. Warte uwagi sg
dwa praktyczne modele podejmujace sformutowane zagadnienie. Na jednym z nich
opiera si¢ polska polityka regionalna, ktorej zapisem jest Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. Mozna go okresli¢ mianem modelu polaryzacyjno-dyfuzyj-
nego. W ogolnym ujeciu, glownymi jego cechami sa:

a) pobudzanie rozwoju miast metropolii,

b) stymulowanie kanaléw przenoszenia wpltywoéw osrodkéw metropolitalnych na
otaczajgce je obszary,

¢) stymulowanie proceséw dyfuzji ,,sygnalow” rozwoju przez jednostki terytorialne
funkcjonujace w zasiggu potencjalnego oddziatywania osrodkdéw wysokiej kon-
centracji procesOw wzrostu gospodarczego.

Model drugi zarysowany jest w konkluzjach raportu Banku Swiatowego, opie-
rajacego si¢ na wynikach przeprowadzonych badan w réznych krajach o r6znym po-
ziomie rozwoju [Reshaping... 2009]. Jego elementami sg nastgpujace tezy:

1) Sity ksztattujace przestrzenny rozklad wzrostu gospodarczego majg w znacznym
zakresie cechy autonomiczne w stosunku do przestrzennego rozktadu poziomu
zycia ludnosci (rozwoju spotecznego).

2) Wazrost gospodarczy z natury rzeczy jest przestrzennie niezrownowazony. Zatem
ewentualne interwencje na jego rzecz powinny dotyczy¢ stymulowania dynamiki,
anie ograniczania réznic. Wazne jest bowiem wykorzystanie efektow skali i efek-
tow aglomeracji.

3) Spojnosé spoteczna moze by¢ osiggana przy postepujacej koncentracji procesow
wzrostu gospodarczego, przez uwalnianie barier ograniczajacych mobilno$¢ sit
oddziatywania osrodkoéw wzrostu gospodarczego na otoczenie. Wychodzac nieco
poza tezy ujete w Raporcie nalezy zwrdci¢ uwage na trzy kwestie:

a) wspominane oddzialywanie moze mie¢ postaé stopniowego rozlewania si¢
procesOw wzrostu na otoczenie dzigki poprawie atrakcyjnosci lokalizacyjnej
otoczenia, wynikajacej wiasnie z rosnacej pozycji osrodka wzrostu, skutkuja-
cej, m.in. tagodzeniem barier dostgpnosci terytorialne;j;

b) oddzialywanie moze przybiera¢ forme przeptywu dobr i kapitatu; m.in. rozbu-
dowa infrastruktury rekreacyjnej, dojazdy do pracy i wynikajaca z tego kon-
wergencja dochodowa ludnosci i jednostek samorzadu terytorialnego;

c) poprawa spojnosci spolecznej wymaga odpowiednio zaprogramowanych in-
terwencji ze strony polityki rozwoju; m.in. rozwdj infrastruktury oraz ustug
i instytucji tagodzacych asymetrie w atrakcyjnosci lokalizacyjnej'2.

Obydwa, wzajemnie do siebie nawigzujace modele majg dwie wspolne cechy.
Po pierwsze, tytutowy dylemat rozwoj gospodarczy — rozwdj spoteczny wymaga roz-

12 Atrakcyjnosé lokalizacyjna, to atrakcyjno$é dla biznesu (czyli atrakcyjno$¢ inwestycyjna)
oraz atrakcyjno$¢ do zamieszkania. Potrzeba tagodzenia asymetrii dotyczy obydwoch rodzajow atrak-
cyjnos$ci. Ta druga przesadza o bardzo waznych dla rozwoju, procesach migracji.
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strzygnig¢ w przekroju dtugookresowej perspektywy, gdyz tylko wtedy podejmowa-
ne decyzje polityki beda racjonalne. Po drugie, obydwa opowiadajg si¢ za nieinter-
weniowaniem na rzecz ograniczania nieréwnosci rozwoju gospodarczego, natomiast
glowny cel interwencji polityki sprowadza si¢ do integrowania proceséw rozwoju
gospodarczego i spolecznego.

2.4. Dylemat: rownowazenie pot swobody dziatlania:
wladza centralna — wladze regionalne

Formalne zakresy kompetencji wladzy centralnej i wtadz poziomu regionalne-
go rzutujgce na mozliwe wybory dokonywane w ramach polityki rozwoju regulowa-
ne sg odpowiednimi ustawami. W §wietle prawa poziom krajowy (administracja rza-
dowa) i poziomy terytorialne wtadz samorzadowych sg niezaleznymi filarami wtadzy
publicznej. Z tego punktu widzenia nie jest dostrzegany zaden dylemat podmiotu po-
lityki. W rzeczywistosci jednak poziom krajowy polityki regionalnej ma mozliwos¢
znacznego regulowania zakresow wyboru w polityce rozwoju prowadzonej przez po-
szczegoblne regiony. Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z tym, ze wspominana niezaleznos¢
nie moze oznacza¢ braku instrumentéw oddziatywania pozwalajacych na konieczne
miedzyszczeblowe integrowanie interwencji wokot waznych priorytetéw rozwoju,
jakkolwiek, trudno nie zauwazy¢ giebokiej asymetrii w ksztattowaniu relacji migdzy
poziomem krajowym i regionalnym. W obecnym okresie gtéwng sitg oddziatywania
jest dystrybuowanie srodkow zasilajacych procesy rozwoju. Wydaje si¢ to by¢ do-
bra egzemplifikacjg charakteryzowanego problemu. Poziom centralny ustala reguty
,»Zry” opracowujac zasady i programy regulujace dostepno$¢ odpowiednich srodkow
i zwigzanych z nimi projektow rozwoju. Pojawia si¢ dylemat, na ile szczegétowo
poziom centralny powinien definiowa¢ warunki wykorzystania srodkéw. Skrajnymi
rozwigzaniami sg:

— pelna swoboda poziomow terytorialnych w dysponowaniu srodkami, ktore bytyby
przekazywane w formule podobnej do subwencji,
— detaliczne i imienne okreslanie przedsigwzig¢ mozliwych do finansowego wsparcia.

Trudno byloby jednoznacznie wskaza¢ najbardziej witasciwe rozwigzanie
w tym zakresie. W kazdym razie podmiot polityki regionalnej (interregionalnej) musi
podjac¢ wysitek przeanalizowania nastgpstw réznych poziomow centralizacji i decen-
tralizacji. Wskaza¢ mozna pewne punkty odniesienia w rozstrzyganiu omawianego
dylematu. Po pierwsze, musza zosta¢ jasno okreslone priorytety' stojace przed pod-
miotem rozstrzygajacym. Po drugie, rozwazy¢ trzeba warunki, w jakich przyjdzie
je realizowac. Po trzecie, odpowiedzi wymaga pytanie, na ile zaktadane priorytety
moga wpisywac si¢ w potencjalne obszary aktywnosci pozioméw terytorialnych.

Warte uwagi sa dwa zagadnienia:

13 Nawigzujac do terminologii kontraktow terytorialnych sa to tzw. mandaty negocjacji (rzadu
oraz samorzadow wojewddztw).
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1) Realizacja krajowych priorytetow polityki regionalnej wymaga koniecznego
wspotudziatu jednostek terytorialnych. Wspominane dystrybuowanie Srodkow
finansowych na rzecz poziomow terytorialnych nie jest zatem ,,aktem dobrej
woli”, lecz przymusem dyktowanym skuteczno$cia i efektywnoscia realizowanej
polityki.

2) Istnieje naturalna sktonno$¢ podmiotu poziomu krajowego do centralizowania po-
lityki rozwoju regionalnego'. Wynika to z paru okolicznosci, ale najwazniejsza
wydaje si¢ by¢ brak zaufania do trafnosci wyboru przedsiewzig¢ rozwojowych
dokonywanych przez jednostki poziomu regionalnego. Nie bez znaczenia jest tez
to, ze znacznie tatwiej jest osiggac skutecznos¢ przez instrumenty bezposredniego
oddziatywania (tzw. koordynacja wtadcza), w tym decyzje administracyjne, niz
przez instrumenty oddzialywania posredniego. Rzecz tylko w tym, ze wowczas
skuteczno$¢ nie idzie na ogdt w parze z efektywnoscia.

Odnoszac podniesiony dylemat do polskiej rzeczywistosci, nalezatoby pozy-
tywnie oceni¢ istniejaca sytuacje. Ustawowo regulowane zakresy kompetencji w za-
sadzie w niczym nie ograniczajg samorzadu wojewddztwa w projektowaniu polityki
regionalnej. Gorzej jest natomiast z jej implementacja. Dochody wlasne samorzadow
wojewodzkich sg bardzo skromne i bardzo niewystarczajace do realizacji ustawowo
przypisanych zadan. Obecnie jednak wojewodztwa dysponuja relatywnie duzymi
srodkami finansowymi pochodzacymi z funduszy Unii Europejskiej. W dodatku sg
to $rodki pelnigce w catosci funkcje instrumentalne, tzn. samorzad decyduje o kie-
runkach ich uzycia, zapisanych w strategii wojewodztwa oraz odpowiednich progra-
mach operacyjnych. Przyjety w Polsce model programowania i finansowania rozwoju
z wykorzystaniem funduszy Unii Europejskiej pozwala wojewodztwom, jak na razie,
skutecznie realizowaé¢ samodzielnie ustalane priorytety rozwoju. Nalezy si¢ spodzie-
wac, ze po 2020 r., gdy Polska najprawdopodobniej nie bedzie juz tak istotnym be-
neficjentem polityki regionalnej Unii Europejskiej, zmianie ulegng rowniez zrodia
dochodow budzetow wojewddztw, tak aby podtrzymac istniejace obecnie proporcje
migdzy inter- i intraregionalng polityka rozwoju.

2.5. Dylemat: proporcje form oddzialywania:
instytucje i innowacje vs. infrastruktura ekonomiczna

Istotg tego dylematu mozna sprowadzi¢ do pytania o racjonalne granice for-
sowania innowacyjnych form rozwoju. Polska, i tym samym jej regiony, legitymuje
si¢ niskimi wskaznikami innowacji. Staje si¢ to wazna przestanka dla podmiotow
polityki rozwoju, podejmowania dziatan naprawczych. Jednoczes$nie obserwowana
jest duza luka infrastrukturalna. Niedorozw¢j infrastruktury ekonomicznej (drogo-
wej, kolejowej, przeciwpowodziowej i retencyjnej, energetycznej, itd.) wptywa na

4 Obecnym tego przyktadem sa zapisy projektowanego kontraktu terytorialnego [Kontrakt...
2012].
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jakos¢ zycia, w tym bezpieczenstwo ludnosci, ma rowniez istotny wplyw na ksztatto-
wanie atrakcyjnosci lokalizacyjnej polskiej przestrzeni. Przy zawsze ograniczonych
mozliwosciach finansowych i wykonawczych pojawia si¢ wigc problem dokonania
racjonalnego wyboru. Nie tylko zreszta ograniczone mozliwosci s3 powodem roz-
wazanego dylematu. Nie mniej wazne jest pytanie, czy przy duzych zaniedbaniach
w zakresie innowacyjnosci strategie zbyt szybkiego nadrabiania zaleglo$ci maja uza-
sadnienie w potencjalnych efektach. Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle podjetego tematu
(dylematy polityki), mowiagc o inwestycjach w innowacyjny rozw6j mamy na uwadze
tworzenie bazy w zasadzie dla innowacji komercyjnych. Ta bazg jest szkolnictwo,
instytuty badawcze, instytucje transferu technologii, takze kultura. Zaniedban w tym
zakresie nie da si¢ szybko nadrobi¢. Srodki finansowe, w przeciwienstwie do infra-
struktury technicznej, nie sg jedynym, przesadzajagcym warunkiem rozwoju. Prze-
mozny wpltyw ma ugruntowany klimat innowacyjnych zachowan, ktérego podstawa
jest, m.in.:

1) Dobrze wyksztalcone spoleczenstwo. Proste wskazniki skolaryzacji, czy
tez wskazniki struktury ludnosci pod wzgledem wyksztalcenia nie zawsze bgda
tworzyty adekwatny obraz w tym zakresie. Konieczne do tego jest szkolnictwo
dobrze zorganizowane na wszystkich poziomach ksztatcenia. Migdzy innymi doty-
czy to wlasciwej bazy nauczania, w tym odpowiednich laboratoriow i programow
nauczania potrafigcych wszczepi¢ mtodziezy zalgzek zaciekawienia naukg i bada-
niami. Na wyzszych za$ poziomach ksztalcenia konieczne staje si¢ wyposazanie
w wiedze specjalistyczng, jak i ogdlng, wystarczajacg do inspirowania wlasnych
dalszych poszukiwan.

2) Oparte na wzajemnym zaufaniu, ale réwniez konkretnych efektach
wezesniejszych dokonan, wspoldzialanie podmiotéw administracji publicznej,
jednostek naukowo-badawczych oraz biznesu. Nie rozwijajac tego zagadnienia,
zauwazmy tylko, ze kazda z tych grup podmiotow ma swdj wlasny pakiet celow do
osiggnigcia. W znacznej czegsci sg to cele wzajemnie komplementarne, i na tym moze
si¢ zasadza¢ sukces wspodldziatania. Inicjowanie odpowiednich sieci wspotpracy na-
lezy do powinnosci podmiotow polityki rozwoju.

3) Proinnowacyjna mentalnos$¢ spoleczna. Przesadza o tym nie tylko wy-
ksztalcenie, ale rowniez utrwalony i niezawodny system, szeroko rozumianego pre-
miowania za odpowiednie osiggnigcia, rowniez utrwalany etos pracy prowadzacej do
sukcesow badawczych.

Jak mozna zauwazy¢, tworzenie pozafinansowych warunkow innowacyjnego
rozwoju wymaga czasu. W relatywnie krotkim okresie mozna poprawi¢ wiele tzw.
ilosciowych wskaznikow innowacyjnosci gospodarki (np. zatrudnienie i naktady
inwestycyjne w instytucjach naukowo-badawczych). Niekoniecznie bedg si¢ one
jednak przektadatly na rzeczywiste osiagnigcia. Tylko w dtuzszej perspektywie
czasu mozliwy jest zatem wazny 1 trwaty sukces na drodze rozwoju innowacyjnej
gospodarki.
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2.6. Dylemat: popularnosé¢ — skutecznosé

Wyjasnienia wymagaja obydwa cztony wymienionego dylematu. Obydwa do-
tycza podmiotow polityki rozwoju. Pierwszy z nich oznacza taka forme prowadze-
nia polityki, w tym jej tres¢, ktora zbiega si¢ z oczekiwaniami przede wszystkim
wyborcéw. Podmioty polityki z natury rzeczy zawsze beda dazy¢ do ksztaltowania
pozytywnych wizerunkow, ktére pozwola im na zachowanie wladzy w nastepnych
kadencjach. Nawet zaktadajac umiar w ksztaltowaniu wspominanej formy i tresci po-
lityki, zauwazamy prawdopodobienstwo pojawienia si¢ asymetrii w uwzglednianiu
preferencji ludnos$ci oraz §wiata biznesu. Tylko pierwsi sa bezposrednimi wyborca-
mi. Skutecznos$¢ z kolei wiaze si¢ z osiaganiem celéw rozwoju, a nie z zachowaniem
sprawowanej wtadzy. Dodatkowo nalezatoby zauwazy¢, ze chodzi nie tylko o proste
osigganie celow (a wiec skutecznosc), ale takze o zachowanie efektywnosci dziatan.
Pomijajac argumentacje istnienia rozbieznosci miedzy tak rozumiang popularnoscia
i skuteczno$cig'®, warto zwroci¢ uwage na kilka zagadnien:

1) Z istoty omawianego problemu wynika duza zbiezno$¢ niniejszego dylematu,
z wezesniej podnoszonym, a dotyczacym réwnosci i efektywnosci.

2) Szczegolnie jaskrawa i spolecznie niebezpieczna moze by¢ charakteryzowana roz-
bieznos¢ popularnosé — skutecznos¢ w kontekscie kluczowego tematycznie w pre-
zentowanym opracowaniu zrownowazonego rozwoju w uktadach regionalnych.
Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze regiony stabiej rozwinigte s3 w Polsce jednocze-
$nie slabiej zaludnione, a ponadto, gorzej wyposazone w opiniotworcze instytucje
(uczelnie, dobrze funkcjonujace instytucje otoczenia biznesu, osrodki kultury).

3) W kazdych warunkach systemow demokratycznych i na kazdym poziomie sprawo-
wania wladzy podmioty polityki nie moga wyrzec si¢ ,,bycia popularnym”, w sen-
sie wyzej wyjasnionym. Najbardziej wymagajacym wzorcem bylaby zasada takiej
granicy ksztattowania popularnosci, ktdra nie obniza skutecznos$ci i efektywnosci
w osigganiu celow rozwoju. W praktyce stosowane sg rozwiagzania mniej rygory-
styczne. Wlasciwe wywazenie proporcji jest zatem pochodng tego co okresla si¢
mianem ,,madrosci wiadzy”.

4) Szukajac miary obrazujgcej nastepstwo rozstrzygania omawianego dylematu war-
to zauwazy¢, ze jedna z nich moze by¢ relacja miedzy aktywnoscia planistyczna
a dzialaniami na rzecz osiagania zakladanych celow. Negatywnym poswiadczeniem
sposobu rozstrzygania charakteryzowanego dylematu jest nadmiar pierwszej ak-
tywnos$ci. W naszej, polskiej rzeczywistos$ci nadal obserwuje si¢ zbyt czeste opra-
cowywanie réznych programow rozwoju i strategii problemowych. Truizmem jest
spostrzezenie, ze opracowywanie programéw, bedacych w istocie zapisem zapo-

15 Moze pojawic si¢ opinia, ze popularnos¢ bedzie sprzyjac skutecznoscei, za$ skutecznosé po-
pularnos$ci. Tak w istocie jest. Obserwacja praktyki prowadzi jednak do wniosku, ze zasadng wydaje
si¢ teza, ze interakcja ta obrazujaca efekty synergiczne jest stabsza od jednokierunkowego, destruk-
tywnego wptywu: daznos¢ do popularnosci obniza skutecznos¢ w osigganiu celéw rozwoju.
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wiadanej polityki, jest o wiele tatwiejsze od ich implementacji. Korzystajg z tego
zarowno wiladze regionalne, jak i wladza poziomu krajowego. Okres czlonkostwa
Polski w Unii Europejskiej znacznie ograniczyt jednak tego rodzaju praktyki. Po
pierwsze, uporzadkowaniu uleglty procedury programowania rozwoju. Po drugie,
realizacje ustalen zawartych w glownych dokumentach programowych (strate-
gie rozwoju 1 programy operacyjne) podlegaja rygorystycznej ocenie pod grozba
wstrzymania uzgodnionych wcze$niej strumieni finansowych.

Uwagi podsumowujace

W prezentowanym opracowaniu dokonano przegladu wazniejszych, zdaniem
autora, dylematow polityki zrownowazonego rozwoju w uktadach regionalnych. Pa-
migtajac o przyjetej, dosy¢ ogolnej interpretacji rozwoju zrownowazonego, w podsu-
mowaniu zdecydowano zwrdci¢ uwage na kilka ogolnych kwestii.

1. Prowadzenie polityki rozwoju regionalnego jest z definicji procesem rozstrzygania
roznorakich dylematow. Rozstrzyganie to ma miejsce glownie na etapie budowy
programow (strategii) rozwoju, ktdre to w istocie sg jej zapisami. Sama polityka,
rozumiana jako ciagg podejmowanych decyzji, w takim przypadku powinna juz
by¢ konsekwentnym realizowaniem ustalen przyjetych programéw rozwoju.

2. Niezwykle waznym kryterium trafnosci rozstrzyganych dylematow jest czas,
z perspektywy ktdrego oceniane sg nastgpstwa. Mozna stawiac teze, ze podmioty
omawianej polityki b¢dg miaty tendencj¢ do wyboru okresow krotszych. Uzasad-
nienia tego szukac nalezy gtéwnie w omawianym wcze$niej dylemacie popular-
nos¢ — skutecznosc.

3. Odnoszgc podjety temat dylematéw polityki rozwoju w uktadach regionalnych
do nadchodzacej perspektywy programowania (2014-2020) warto zauwazyc, ze
cze$¢ podnoszonych dylematow zostata juz rozstrzygnieta.

a) Dotyczy to zwlaszcza wyraznego eksponowania w zapowiedziach Unii Eu-
ropejskiej, uyymowanych w réznych dokumentach programowych i regulacjach
prawnych, efektywnosci podejmowanych dziatan interwencyjnych'.

b) Zauwazalny prymat efektywnosci polityki regionalnej pojawia si¢ takze
w programach skali krajowej. Dotyczy to w szczegolnosci Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego, o czym juz wspominano.

¢) W zasadzie przesadzony réwniez moze si¢ wydawac dylemat czasu. Efekty
polityki muszg by¢ bowiem oceniane w przekroju lat 2014-2020. Sg jednak
podstawy do przypuszczen, ze pojawiac si¢ beda tendencje skracania hory-
zontdw czasu, w ramach ktorych podejmowane bedzie bilansowanie efektow
wybranych dziatan.

¢ Na przyktad Strategia Europa 2020, ale takze wskazania zawarte w dokumencie: Wspdlne
Ramy Strategiczne.
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d) Zauwaza si¢ niejednoznaczne symptomy ksztattowania si¢ relacji wiada krajo-
wa — wladze regionalne. Dostgpne dokumenty potwierdzaja, ze dalszemu pogte-
bieniu ulegnie decentralizacja finansowa w realizacji projektow wspotinanso-
wanych funduszami UE". W sumie wojewodztwa partycypowaé majg w nieco
wyzszym wymiarze (w stosunku do okresu 2007-2013) w przyznanych Polsce
srodkach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego
Funduszu Spotecznego. Jakkolwiek, pojawiajg si¢ rozwigzania prowadzgce do
koncentrowania rozstrzygajacych decyzji na poziomie polityki krajowej. Ujaw-
niajg takag tendencj¢ zapisy projektowanego kontraktu terytorialnego'®. Przy
okazji stlusznych zamiaréw integrowania dziatan wszystkich pozioméw tery-
torialnych wokdét uzgodnionych priorytetdéw rozwoju obserwuje si¢ dazenia do
istotnego wzmocnienia pozycji negocjacyjnej poziomu krajowego.
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