NOWE AKCENTY W ROZWOJU REGIONALNYM W POLSCE W RAMACH UE. GOSPODARKA PRZESTRZENNA

Jan POLSKI(
1.Wprowadzenie

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej od 1 maja 2004 roku było poprzedzone wielostronnymi i wieloletnimi przygotowaniami naszego kraju do sprawnego funkcjonowania w ramach tej organizacji. Praktycznie przygotowania te rozpoczęły się od początku zmian ustrojowych, kiedy to wprowadzono: demokratyczny ustrój państwa, samorząd terytorialny, gospodarkę opartą na zasadach rynkowych i otwarcie Polski na kontakty i współpracę międzynarodową. Intensyfikacja przygotowań do akcesji rozpoczęła się od początku 1999 roku. Wówczas powołano duże województwa i powiaty a także samorządy właściwe tym jednostkom. Szczególnie ważną rolę od początku swojego funkcjonowania w procesie dostosowań Polski do reguł i praw Unii Europejskiej odgrywały samorządy wojewódzkie. Zostały one ustawowo zobowiązane do opracowania i wdrażania regionalnych strategii rozwoju. Wówczas na szczeblu rządowym został przygotowany pakiet dokumentów a raczej ich projektów wyznaczających merytoryczne podstawy strategii wojewódzkich. Do ważniejszych można zaliczyć:

· Koncepcję Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju;

· Narodową Strategię Rozwoju Regionalnego na lata 2001 – 2006;

· narodowe strategie i programy sektorowe także na lata 2001 – 2006.

Strategie i programy sektorowe dotyczyły głównie: rozwoju małej i średniej przedsiębiorczości i konkurencyjności, rozwoju transportu, wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobów ludzkich, restrukturyzacji i modernizacji sektora żywnościowego oraz rozwoju obszarów wiejskich, polityki ekologicznej państwa, rozwoju rybołówstwa. Opracowano wówczas pierwszy projekt Narodowego Planu Rozwoju na lata 2001 – 2002 i szereg innych programów podporządkowanych głównie kierunkom wsparcia finansowego w ramach funduszów przedakcesyjnych Unii Europejskiej.

Te i inne kolejno opracowywane dokumenty na szczeblu rządowym tworzyły ramy polityki regionalnej, ciągle stanowiącej wiodący kierunek wspierania krajów członkowskich i przedakcesyjnych Unii Europejskiej. Inne ważne kierunki polityki UE były traktowane jako osie rozwojowe polityki regionalnej. Tak pozostało dotychczas to znaczy w rok pop przyjęciu dziecięciu nowych krajów członkowskich, w tym Polski do tej Organizacji. Obecną polską politykę regionalną można uznać jako kontynuację kierunków okresu przedakcesyjnego. W przygotowywanych dokumentach krajowych na okres 2007 - 2013, dotyczących polityki regionalnej, są jednak nowe akcenty. Wynikają one z prostego porównania zakresu celów umieszczonych w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2001 – 2006 i w projekcie tegoż dokumentu na lata 2007 – 2013. W celu wiodącym (strategicznym) w obydwu dokumentach umieszczone są podobne trzy składowe: konkurencyjność, wzrost lub rozwój oraz spójność (społeczna, gospodarcza i przestrzenna). Podobieństwa między obydwoma dokumentami są widoczne także w bardziej szczegółowych warstwach celów, chociaż wiele z nich zmieniło miejsce, brzmienie i rangę. 

Pomijając szczegółową analizę celów narodowych strategii rozwoju regionalnego na lata 2001 – 2006 i na lata 2007 - 2013 można uznać, jednym z nowych akcentów w polityce regionalnej Polski jest gospodarka przestrzenią oraz jej zasobami.
2. Spójność przestrzenna w krajowej polityce rozwoju regionalnego

W poprzednich okresach programowania podkreślano, iż nadrzędnym celem polityki regionalnej Unii Europejskiej jest spójność gospodarcza i społeczna [por. 5, s.8]. Obecnie równorzędnie uwzględnia się także spójność przestrzenną. Łącznie spójność społeczna, gospodarcza i przestrzenna stanowi jeden z trzech celów strategicznych w projekcie Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 i w projekcie Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego przygotowanym na ten okres przez Ministerstwo Gospodarki i Pracy. Wprawdzie w poprzednim okresie planowania rozwoju regionalnego (NSRR 2001-2006) także zaznaczona była kwestia spójności terytorialnej [2, s. 1428] i to w celu strategicznym, jednakże nie miała ona takiego wyrazu w celach szczegółowych jak obecnie. Wówczas podkreślano potrzebę rozwoju funkcji metropolitalnych największych aglomeracji i miast, potrzebę aktywizacji obszarów wiejskich, rozwoju współpracy przygranicznej i rewitalizacji obszarów wielkomiejskich zagrożonych marginalizacją społeczno-gospodarczą. W obecnie przygotowywanych dokumentach planistycznych na okres 2007-2013 te kierunki są bezpośrednio lub pośrednio uwzględniane. 

Znaczenie spójności przestrzennej w obecnej fazie planowania rozwoju regionalnego jest istotnie rozszerzone. Przede wszystkim podkreśla się zewnętrzną i wewnętrzną spójność komunikacyjną regionów. Temat kształtowania obszarów metropolitalnych zyskał wyższą rangę. Dostrzega się potrzebę nie tylko planowania przestrzennego w tym zakresie lecz również zarządzania nimi. Kształtowanie obszarów metropolitalnych w Polsce jest jednym z najbardziej dyskusyjnych problemów w przygotowywanej aktualizacji Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
 [1, s. 72-75]. Szeroka społeczna dyskusje skupia się na kwestii obszarów metropolitalnych wschodniej części kraju.

W ramach umacniania spójności przestrzennej kraju proponowana jest „budowa ponadwojewódzkich kompleksowych struktur funkcjonalno-przestrzennych i gospodarczych” [4, s. 67]. Przykładami takich struktur są doliny przemysłowo-innowacyjne, na przykład „dolina lotnicza” między Rzeszowem i Mielcem a Świdnikiem. Ponadto są wyznaczane potencjalne doliny zdrowej żywności i inne. 

Nowością w układzie priorytetów rozwoju regionalnego NSRR 2007-2013 jest także zwiększanie zdolności migracyjnej i mobilności przestrzennej ludności. U podstaw tego celu leży wzrost urbanizacji w niektórych regionach, w tym nie tyle zagęszczanie, ile umacnianie istniejącej sieci miast, głównie poprzez koncentrację osadnictwa oraz bazy ekonomicznej.

Kolejnym nowym elementem spójności przestrzennej, społecznej i gospodarczej jest poszerzenie perspektyw rozwoju gospodarczego regionów Polski Wschodniej. W tej właśnie części kraju najniższe są dochody przypadające na jednego mieszkańca, najniższy poziom urbanizacji, co czyni przestrzeń ekonomiczną mniej atrakcyjną dla inwestycji zewnętrznych, w tym głównie zagranicznych. Przeciwdziałanie marginalizacji społecznej i gospodarczej, zgodnie z projektem NSRR 2007-2013 [4, s. 59] będzie polegało, między innymi, na budowaniu szlaków komunikacyjnych, wspomaganiu rozwoju obszarów metropolitalnych a także na wspomaganiu rozwoju kompleksów o szczególnym znaczeniu gospodarczym, w tym wspomnianych już dolin innowacyjnych.

Kontynuacją poprzedniej Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2001-2006) w zakresie spójności społecznej, gospodarczej i przestrzennej są takie priorytety rozwoju regionalnego jak:

· przekształcenia społeczne i gospodarcze na obszarach problemowych;

· zachowanie i wykorzystanie dziedzictwa kulturowego, przyrodniczego oraz rozwój turystyki;

· rozwój współpracy ponadregionalnej oraz

· rozwój współpracy transgranicznej i międzynarodowej.

Spójności przestrzennej częściowo dotyczą także dwa pozostałe cele kierunkowe projektu NSRR 2007-2013. Pierwszy z nich dotyczy zwiększenia konkurencyjności województw. W omawianym dokumencie przewiduje się sukcesywne osiąganie tego celu poprzez następujące priorytety:

Zwiększanie atrakcyjności inwestycyjnej województw;

· Rozwój funkcji metropolitalnych dużych miast;

· Wzmocnienie potencjału innowacyjnego regionów;

· Rozwój infrastruktury;

· Rozwój zasobów ludzkich potrzebnych dla nowoczesnej gospodarki oraz promocję dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego miast i obszarów wiejskich.

W tym priorytecie podkreśla się potrzebę budowania marki i wizerunku regionu, co należałoby nazwać wprost potrzebą budowania systemu marketingu terytorialnego. Niestety, nie ma w tym projekcie strategii takiej propozycji mimo, że literatura i ruch intelektualny w Polsce w tej sferze sukcesywnie narasta.

Trzeci cel kierunkowy, dotyczący szybszego wzrostu i wyrównywania szans rozwojowych między regionami także zawiera w swoich priorytetach elementy umacniające spójność przestrzenną [4, schemat s. 67]. Dotyczą one:

· Rewitalizacji i restrukturyzacji gospodarczej terenów zdegradowanych;

· Rozwoju społeczeństwa opartego na wiedzy;

· Wspieraniu wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich i ekologizacji obszarów produkcji rolnej oraz 

· Stymulowaniu rozwoju miast.

Podsumowując kwestie spójności przestrzennej w nowym projekcie NSRR 2007-2013 można stwierdzić, że polityka regionalna Polski na drugi okres programowania UE jest wewnętrznie spójna. Owa spójność merytoryczna omawianych celów ma także wymiar zewnętrzny. W innym rządowym dokumencie o kluczowym znaczeniu dla polityki wspomagania rozwoju kraju, to jest w projekcie Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013 wśród dziesięciu priorytetów strategicznych uwzględnia się gospodarowanie przestrzenią. Przedsięwzięcia i działania wypełniające ten priorytet są zgodne z omawianymi priorytetami rozwoju regionalnego w projekcie NSRR [3, s. 36]. Spójność między dwoma omawianymi dokumentami jest więc pełna. Nie oznacza to, że spójność w rządowej polityce rozwoju regionalnego zapewnia kompleksowe i w pełni bezdyskusyjne podejście do problematyki gospodarki przestrzennej. 

3. Polityka gospodarowania przestrzenią

Jest wyrażona głównie w obecnie aktualizowanej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Jej naczelną zasadą jest „priorytet efektywności przed równością” [1, s. 3]. Wybór tej zasady jako naczelnej, według projektodawców, „jest obecnie koniecznością polskiej rzeczywistości i szansą wyjścia z opóźnienia cywilizacyjnego. Istnieje potrzeba akceptowania naturalnych dla gospodarki rynkowej tendencji do polaryzacji przestrzennej rozwoju jako najkrótszej drogi do uzyskania efektywności przez koncentrację aktywności społeczno-gospodarczej w miejscach najkorzystniejszych dla kapitału” [1, s. 3]. Podkreśla się dalej w tekście aktualizowanej Koncepcji polityki..., że „proponowana polityka równoważenia rozwoju to efektywnościowo najskuteczniejszy kierunek rozwoju struktury przestrzennej kraju przez kształtowanie węzłów, nisz, pasm i stref aktywności, przedsiębiorczości i innowacji w miejscach, które wybierane będą przez mechanizmy gospodarki rynkowej” [tamże, s. 4].

W istocie rzeczy jest to zasada laisser faire kształtującej się gospodarki wolnorynkowej „rodem” z minionych epok. Obecnie nie ma już chyba wątpliwości, co do potrzeby interwencjonizmu państwowego w gospodarce. W od dawna dyskutowanej kwestii: plan czy rynek, podejście alternatywne przegrało z podejściem komplementarnym, którego przykładem jest choćby działalność Unii Europejskiej w sferze gospodarczej i działalność każdego współczesnego nam państwa w tej sferze. Jeżeli kapitał ma wybierać miejsca dla siebie najbardziej efektywne na zasadzie obiektywnego prawa koncentracji, mającego oczywiście swój wyraz i wymiar przestrzenny, należy postawić pytanie: jakie jest znaczenie aktualizowanego dokumentu Koncepcji polityki... Powstają liczne kwestie, czy jest to tylko opis obiektywnych tendencji z prognozą wielce obiecującą dla regionów bogatych i jednocześnie katastroficzną dla biedniejszych, czy wreszcie dotychczas nie dostrzegamy groźnych napięć polaryzacji i to w różnej skali przestrzeni, od lokalnej do globalnej. Można by postawić wiele innych pytań dotyczących zasady laisser faire w wymiarze przestrzennym.

 W relacji plan a rynek nie ma współcześnie alternatywy. Jest to relacja komplementarności. Wszelkie planowanie i polityka państwa ma pełnić funkcję uzupełniającą wobec rynku. Unia Europejska a za tą Organizacją Rząd RP wspiera wolną konkurencję i skuteczność obiektywnych praw ekonomicznych. Nie wolno jednak zapominać o żywiołowości tych praw a zatem o negatywnych ich następstwach w niektórych sferach życia, w tym przede wszystkim w gospodarce przestrzennej. 

Wolny rynek nie poprawia ładu przestrzennego w żadnej skali terytorialnej, w tym w skali państwa i regionów a także w skali lokalnej. Bezustanne kształtowanie ładu przestrzennego jest potrzebą wynikającą głównie z żywiołowości działania praw rynkowych. Stąd też w skali kraju istnieje potrzeba zdefiniowania na czym miałaby polegać koncepcja zagospodarowania poprawiająca ład przestrzenny we wszystkich jego aspektach, w tym ekologicznym, społecznym, ekonomicznym funkcjonalnym i estetycznym. Po pierwsze na usuwaniu konfliktów między poszczególnymi dominującymi funkcjami terenów, warunkującymi utrzymanie wysokiej kondycji środowiska przyrodniczego, zabezpieczającymi warunki życia mieszkańców i pozwalającymi na efektywny rozwój gospodarczy. Koncepcja polityki... uwzględnia te racje w zasadach „unionizacji” polskiej przestrzeni nazywając je „pożądanymi cechami polskiej przestrzeni” [1, s. 69]. Powstaje kolejna kwestia, czy uwzględnia je wystarczająco. W tej kwestii warto odwołać się do głównego celu merytorycznego, którym jest: „wykorzystanie dobrze wykształconej policentrycznej struktury funkcjonalno-przestrzennej kraju do dynamizacji rozwoju Polski i przełamanie w ten sposób jej zapóźnienia cywilizacyjnego” [tamże, s. 68]. Istnieje powszechna opinia, że w najważniejszych elementach historycznie ukształtowana struktura funkcjonalno-przestrzenna jest obecnie korzystną podstawą dla przyszłego rozwoju.

4. Policentryczna struktura funkcjonalno-przestrzenna

Szczególnie ważny dla sprawności i efektywności rozwoju jest układ osadniczy i komunikacyjny na całym terytorium kraju. Układ ten przesądza o chłonności rynków lokalnych i regionalnych w jednostkach osadniczych, o urozmaiceniu popytu, o możliwościach obsługi zaplecza przez ośrodki miejskie, o efektywności układów infrastruktury technicznej, o efektywności ochrony środowiska przed presją produkcji, komunikacji i gospodarki komunalnej. 

Z jednej strony należy mocno brać pod uwagę znaczenie koncentracji przestrzennej osadnictwa i działalności gospodarczej a w konsekwencji znaczenie koncentracji kapitału. Jest to jeden z przejawów działania prawa koncentracji. Respektowanie w polityce przestrzennej tego prawa stanowi o przyszłych warunkach pomnażania kapitału w globalnej skali kraju. Aglomerowanie działalności gospodarczej przysparza korzyści zewnętrznych firm a zatem i korzyści wewnętrznych, na zasadzie wzajemności. 

Z drugiej strony koncentracja przestrzenna osadnictwa i działalności gospodarczej w dużych ośrodkach tworząc liczne korzyści zewnętrzne, zwłaszcza lokalne, tworzy jednocześnie niekorzyści mające odzwierciedlenie w kosztach funkcjonowania i rozwoju tych ośrodków. Powstają liczne ograniczenia rozwojowe a nawet  bariery dużych miast i aglomeracji miejskich, możliwe do pokonania w krajach zamożnych, bardzo trudne do pokonania w krajach mało zasobnych w kapitał.

Powstaje kolejna kwestia jaki kierunek obrać, aby był najkorzystniejszy dla rozwoju w skali makroekonomicznej, to znaczy w skali kraju. Prawda leży zwykle po środku. Wyjściem z tego dylematu jest właśnie policentryczny układ umiarkowanej koncentracji osadnictwa i działalności gospodarczej. Jednakże trzeba odpowiedzieć na pytanie, jaki obecnie i w najbliższej przyszłości  powinien być ruszt policentryczności miast w Polsce. W Koncepcji polityki... odpowiedź jest prosta, niech o tym decyduje swobodny mechanizm rynkowy i niczym nie skrępowane siły pomnażające oraz transferujące kapitał. 

Według tej koncepcji nie trudno jest przewidzieć konsekwencje. Największe aglomeracje miejskie będą rozwijały się najszybciej, w tym głównie warszawska, poznańska, wrocławska, krakowska i gdańska, a po pewnym pokonaniu ograniczeń również łódzka i górnośląska. Do nich będą traciły dystans inne stolice województw a tym bardziej miasta nie pełniące tej funkcji. Konkurowanie o kapitał jest nieuchronne. Mniejsze miasta pozostaną poza areną konkurowania z największymi. Kwestią jest równowaga konkurencyjna między centrami aglomeracyjnymi a mniejszymi stolicami pozostałych województw. Jest to jednocześnie kwestia konkurowania województw. Wskazanie  w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju na „zbawczą siłę” kapitału z góry stawia w gorszej sytuacji konkurencyjnej województwa niżej zurbanizowane, w tym głównie województwa Polski Wschodniej.

Pozostaje otwarta kwestia, jak należałoby ustawić zasadę policentrycznej koncentracji osadnictwa i działalności gospodarczej w Polsce aby przyszły układ był najkorzystniejszy dla aktywizacji gospodarczej całego terytorium kraju. Wydaje się, że każde województwo, którego ośrodek centralny nie jest włączony do grona obszarów metropolitalnych jest w pewnym sensie poszkodowane. Sama koncepcja... nie jest wprawdzie planem operacyjnym a tylko wyrazem polityki przestrzennej państwa, jednakże ma pewne znaczenie marketingowe. Wskazuje potencjalnym inwestorom, w tym firmom, instytucjom, gospodarstwom domowym i innym podmiotom, gdzie mogą wybierać korzystne miejsca dla siebie, gdzie zaś siła oddziaływania i prężność rozwojowa centrów regionalnych będzie mniejsza. Z tego względu aktualizowaną koncepcję przestrzennego zagospodarowania kraju można dotychczas jako niekorzystną dla województw słabszych gospodarczo i urbanizacyjnie, głównie dla województw Polski Wschodniej.

Wnioski końcowe

Jako niewątpliwie korzystny nowy akcent można uznać rozległe uwzględnianie czynnika przestrzeni w procesie wspomagania rozwoju kraju w nowym okresie programowania na lata 2007-2013. Przestrzeń i sposób jej zagospodarowania jest niewątpliwie czynnikiem wzrostu ekonomicznego i szerzej, rozwoju społeczno-gospodarczego. Odwrotnie, poziom rozwoju, w tym zasobność kapitału jest czynnikiem dynamizującym zmiany przestrzenne. Może prowadzić do poprawy ładu przestrzennego, jeżeli aparat państwa dysponuje skutecznymi instrumentami planowania i kontrolowania zmian w zagospodarowaniu przestrzennym. Jednym z nich jest poprawne ustawodawstwo i przepisy wykonawcze dotyczące gospodarowania przestrzenią.

Zasobność kapitałowa i poziom rozwoju nie prowadzą samoczynnie do poprawy ładu przestrzennego. Wprost przeciwnie, żywiołowość gospodarki rynkowej najwcześniej i najwyraźniej jest widoczna w narastaniu chaosu w każdej skali, od globalnej do lokalnej. Z tego względu w Polsce potrzebna jest aktywna polityka przestrzenna stale nadzorująca omawiany ład, co zresztą jest czynnikiem atrakcyjności inwestycyjnej a ogólniej, rozwojowej.

W zakresie polityki rozwoju i polityki zagospodarowania przestrzennego można wskazać pewną niespójność, rysującą się zwłaszcza między dążeniem do wyrównywania szans rozwojowych województw gospodarczo słabszych, w większości położonych we wschodniej części kraju. Projekty Narodowego Planu Rozwoju i Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013 znacznie bardziej mają na względzie wyrównywanie szans i ład przestrzenny w skali kraju niż aktualizowana Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju opierająca się paradoksalnie głównie na zbawiennej roli mechanizmów wolnorynkowych. Należy mieć nadzieję, że najbliższa przyszłość i dalsze doskonalenie systemu planowania doprowadzi go do pełnej spójności.
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� Ten temat jest rozszerzony w dalszej części rozdziału.





