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WPROWADZENIE

Wspolczesna gospodarka swiatowa funkcjonuje pod wptywem dwoch alter-
natywnych mechanizméw rozwoju spoteczno-gospodarczego lansowanych przez
USA (model wywiedziony z liberalizmu anglosaskiego, nastawiony na budowanie
przewag konkurencyjnych i komercjalizacj¢ wszystkich sfer bytu ludzkiego) oraz
UE (model nawigzujacy do koncepcji zrbwnowazonego rozwoju, w ktorym wy-
maga Si¢ szerszego zaangazowania panstwa na rzecz instytucjonalnego uspraw-
niania rynkéw, m.in. w celu harmonizowania efektywnosci ekonomicznej — kon-
kurencyjnosci, ze zwickszaniem spojnosci w trzech wymiarach: spotecznym, go-
spodarczym i przestrzennym). Oba modele, zakotwiczone w ekonomii gtéwnego
nurtu — jak dowodza narastajgce w czasie niespojnosci ekonomiczno-spoteczne
oraz wylaniajace si¢ nowe zjawiska ekskluzji — nie oferuja jednak skutecznego
rozwigzania probleméw nieréwnosci rozwojowych [Wozniak, 2009, s. 166-168].

Adekwatng ilustracjg tej patowej sytuacji w zakresie strategicznego wyboru
migdzy konkurencyjnoscig a spdjnoscia w wymiarze spotecznym, ekonomicz-
nym oraz terytorialnym sa nierozstrzygnigte do dzi§ spory w polityce rozwoju
regionalnego na temat roztozenia akcentdéw miedzy promowaniem rozwoju re-
gionow o wysokiej sile konkurencyjnej a wzmacnianiem potencjatu rozwojowe-
go obszaréw peryferyjnych. Dylematy te ze szczegodlng sitg dotycza polskiej
gospodarki, ktora z jednej strony ciagle ,,goni” wyzej rozwinigte kraje zachod-
nie, a z drugiej boryka si¢ z wewngtrznymi dysproporcjami rozwojowymi.

W kontekscie tych problemow w artykule podjeto probg oceny istniejagcych
uwarunkowan rozwoju regionéw peryferyjnych w Polsce z punktu widzenia ich
oddziatywania na spdjnos¢ spoteczno-ekonomiczna. Skupiono si¢ na tych aspek-
tach, ktore w istotny sposdb wyznaczajg ramy dla dziatan podejmowanych wo-
bec zmarginalizowanych obszaroéw, jak: globalizacja, zmiany w polityce spdjno-
sci UE (zaplanowane na lata 2014-2020) w zakresie sposobu aktywizacji poten-
cjatu rozwojowego obszarow problemowych oraz narastajaca nierownowaga
finans6w publicznych. Jednym z celow prowadzonych rozwazan jest zwrocenie
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uwagi na to, ze konieczna jest zmiana spojrzenia na kwestie stymulowania roz-
woju obszarow zmarginalizowanych. Dotychczasowe rozwigzania sa bowiem
zbyt silnie przeniknigte efektywnos$cia ekonomiczng jako najwazniejszym kryte-
rium dokonywania wyboru, co kresli pesymistyczne perspektywy osiggania
spojnosci spoteczno-ekonomicznej.

UWARUNKOWANIA ROZWOJU OBSZAROW OPOZNIONYCH
W CZASACH GLOBALIZACJI GOSPODARKI

Rozwoj obszaréw zmarginalizowanych czegsto wpisuje si¢ w model $ciezki za-
lezno$ci lub dhugiego trwania [Braudel, 1965, s. 325-430; North, 1990, s. 200].
Terytoria te sg slabo rozwinigte ekonomicznie i wykazujg ilosciowe, a przede
wszystkim jakos$ciowe braki potencjatu rozwojowego, ktory przy tym jest niewy-
starczajaco czy nieodpowiednio wykorzystywany. Z reguly sa one oddalone geo-
graficznie od centrow gospodarczych oraz zap6znione kulturowo i zalezne od
pomocy zewnetrznej [Olechnicka, 2004, s. 56; Grosse, 2007, s. 27-29]. Obszary te
w zasadzie nie s3 w stanie samodzielnie zainicjowaé¢ procesu doganiania (wyzej
rozwinietych regionow) i zmieni¢ dotychczasowej trajektorii rozwoju.

Dodatkowe utrudnienia w tym wzgledzie generuje globalizacja, czyli spon-
taniczny proces liberalizacji rynkow towarow, kapitatu, sity roboczej, technolo-
gii i informacji [Kotodko, 2008, s. 98]. W warunkach coraz swobodniejszego
przeptywu czynnikow produkcji — jak wskazuja dane statystyczne — przeptywaja
one w kierunku biegunéow wzrostu, o wyksztatconych, trwatych — bo opartych
na jako$ciowych walorach® — przewagach konkurencyjnych. Réwnoczesnie
nasilaja si¢ procesy wymywania mobilnych zasobow (zwtaszcza kapitatu, pracy)
z obszaréw zapoznionych®. U podstaw takiej alokacji leza decyzje podejmowane
w oparciu o rachunek efektywnosci ekonomicznej — zasoby lokowane sa tam,
gdzie oferowana jest wyzsza stopa zwrotu. Tak uwarunkowany proces decyzyj-
ny — niejako w sposob naturalny — wyklucza z globalnych oraz mi¢dzynarodo-
wych sieci wspolpracy (zwlaszcza miedzy $wiatowymi metropoliami) regiony
peryferyjne, ktore — cho¢ z reguly konkurencyjne cenowo i kosztowo — wiaza
si¢ z inwestowaniem w warunkach podwyzszonej stopy ryzyka (m.in. ze wzgle-

! Wedtug R. Floridy tworzy je triada (tzw. 3T): technologia — talent — tolerancja [Florida,
2005, s. 6].

2 Praktyka Wyraznie wskazuje, ze mobilne czynniki wytworcze przeplywaja w kierunku obszarow
gospodarczo i instytucjonalnie przygotowanych do przyjmowania inwestycji. W skali migdzynarodowej
kraje rozwinigte absorbuja okoto 60% $wiatowego przeptywu kapitatu w formie bezposrednich inwesty-
cji zagranicznych. W skali kraju najwigkszym ,.biorca” kapitatu zagranicznego jest wojewodztwo mazo-
wieckie, za§ we wschodnich wojewodztwach przypadato o okoto 70% mniej kapitalu zagranicznego na
jednego pracujacego niz przecigtnie w kraju [World Investment Report..., 2010, s. xix; Bank Danych
Lokalnych; Dziatalnosé gospodarcza spétek..., sprawozdania z lat 1999-2002].
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du na ograniczone zdolnosci absorpcyjne). Takie bodzce czesto wywotujg roz-
woj substytucyjny — jednych obszaréw (najczesciej wysoko rozwinigtych) kosz-
tem innych. W dlugim okresie takie stosunki oparte na grze o sumie zerowej —
niezaleznie od posiadanej przez kraje czy regiony pozycji przetargowej — moga
by¢ jednak niekorzystne dla obu stron®,

Globalizacja, czyli rozprzestrzenianie si¢ zasad funkcjonowania liberalnego
rynku na catg gospodarke $§wiatowa [Kotodko, 2008, s. 116] podniosta efektyw-
no$¢ ekonomiczng do gtéwnego kryterium podejmowania decyzji w wielu wymia-
rach ludzkiej egzystencji. W ten sposob wzrost konkurencji i konkurencyjnos$ci
jako gltéwne priorytety przeniknely takze strategiczne podejscia do sterowania
rozwojem spoteczno-gospodarczym, co odzwierciedlaja m.in. strategiczne pro-
gramy rozwoju kraju i rozwoju regionalnego w Polsce czy w Unii Europejskiej.
Cho¢ wyzsza konkurencyjnos¢ jest pozadana — jest bowiem koniecznym warunkiem
efektywnosci ekonomicznej — to jednak proby urzeczywistniania zasad konkuren-
cyjno$ci w odniesieniu do terytoriow (regionow), ktoére nie sa podmiotami rynko-
wymi, napotykaja wiele krytycznych glosow. Wedtug L. Zachera takie zmiany potg-
guja darwinizacje® zachowan ludzi i organizacji, a F. Piontek i B. Piontek [2012,
S. 66] zwracajg uwage, ze osadzony wadliwie w tych zasadach model rozwoju niesie
zagrozenia dla osiggania spojnosci spoteczno-ekonomicznej. Moze bowiem genero-
wac powazne dysproporcje spoteczno-ekonomiczne. Zamiast korygowac niespraw-
nosci gospodarki rynkowej w tym wymiarze, moze je dodatkowo wzmacnia¢. M.G.
Wozniak z kolei zauwaza, ze zakorzenione w zasadach efektywnos$ci ekonomicznej
paretowskie optimum dobrobytu aprobuje alokacje zasobow godzace w spdjnosc
spoteczno-ekonomiczng, ,,w wyniku ktorych polepsza si¢ dobrobyt najbogatszych,
lecz nie najubozszych (...), jak réwniez sytuacje, gdy szybciej wzrasta dobrobyt
zamozniejszych niz biednych” [Wozniak, 2012, s. 24-25].

Zagrozenia rozwojowe globalizujacej si¢ gospodarki stawiaja nowe wyzwa-
nia przed ekonomia jako nauka. Powstaje pytanie, czy mozliwa jest zmiana
przedstawionego, niesprzyjajacego spojnosci spoteczno-ekonomicznej charakte-
ru wspotczesnych stosunkéw gospodarczych. Jakie dziatania nalezatoby podjac?
Zdaniem M.G. Wozniaka [2012, s. 24-29] oraz B. Fiedora [2010, s. 457] nalezy
przede wszystkim poszukiwaé¢ nowej syntezy — nowych podstaw dla polityki
ekonomicznej, ale uwzgledniajac zjawiska i procesy, ktore dotad byty stabo czy
niedostatecznie uwzgledniane w ekonomii®. Nalezy zaakceptowa¢ poglad o wie-

% Migdzy innymi dlatego, ze dynamika rozwoju panstw wysoko rozwinigtych jest w coraz
wiekszym stopniu zalezna od stabilno$ci gospodarczej panstw reprezentujacych nizszy poziom
rozwoju [por. Zukrowska, 2008, s. 13—16].

* L. Zacher [2006, s. 91] uzywa takze ostrzejszego pojecia ,,syndrom PBI”, oznaczajacego postepu-
jaca prymitywizacje, barbaryzacje i idiotyzacje obecnych i prawdopodobnie przysztych spoteczenstw.

Sa to procesy i zjawiska, ktore opisuja m.in.: teoria trwalego rozwoju, ekonomia ewolucyjna, no-
wa ekonomia instytucjonalna, nowa ekonomia polityczna, ordoliberalizm [Fiedor, 2010, s. 461-462].



Uwarunkowania rozwoju regionow peryferyjnych w Polsce... 321

lowymiarowym charakterze zjawisk spoteczno-gospodarczych. W takim ukta-
dzie odniesienia nie mozna jednak przyja¢, ,,ze efektywnos$¢ ekonomiczna ma
by¢ jedynym kryterium oceny sprawiedliwego podziatu” [Wozniak, 2012, s. 29].
Funkcj¢ celu i kryteria wyboru nalezy rozszerzy¢ na wszystkie wymiary ludzkiej
egzystencji [Horx, 2002, s. 48-51] — sfery rozumu i duchowej, konsumpcji, natury
i biologii, ekonomicznej, politycznej, spotecznej i technologicznej. Postulowane
holistyczne podejscie do kwestii rozwoju (lub zintegrowane jak okresla to M.G.
Wozniak) ostabia wprawdzie krotkookresowg efektywno$é ekonomiczng, ale mo-
ze by¢ racjonalne z punktu widzenia osiggania dlugookresowych celow rozwo-
jowych, przekraczajacych horyzont jednego pokolenia. Takie podejscie nade
wszystko sprzyja urzeczywistnianiu spojnosci spoteczno-ekonomicznej.

REGIONY PERYFERYJNE W POLSKIEJ POLITYCE ROZWOJU REGIONALNEGO

Przyktadem peryferyjnych regionéw w polskiej gospodarce sg wschodnie
wojewodztwa — lubelskie, podkarpackie, podlaskie, §wietokrzyskie oraz war-
minsko-mazurskie. Wiele charakterystyk tych wojewddztw nosi znamiona pery-
feryjnoéci i wpisuje si¢ w katalog cech przypisywanych takim obszarom®.
Szczegolnie niekorzystnie ksztattuja si¢ wskazniki opisujace poziom rozwoju
i nowoczesnos$¢ gospodarki tych regionéw — na tle $redniej krajowej nizsze lub
niekiedy najnizsze w kraju: wskazniki wydajnosci pracy, nasycenie przedsie-
biorstwami wysoko technologicznymi, poziom wynalazczo$ci i innowacyjnosci,
nasycenie infrastrukturg spoteczng i techniczng [por. Wosiek, 2012].

Cho¢ wschodnie wojewddztwa przynajmniej od kilkudziesieciu lat” stano-
wig w Polsce obszar problemowy, to w zasadzie do 2006 roku byly one trakto-
wane w podobny sposob, jak inne regiony. Mozna nawet postawic tezg, ze po II
wojnie §wiatowej cele strategiczne polskich przemian zazwyczaj byly osiggane
ich kosztem, gdyz regiony te nie byly proporcjonalnie uwzgledniane w podziale
naktadow inwestycyjnych. W latach 1950-1985 na 18 wojewddztw potozonych
w poétnocno-wschodniej Polsce — na 49 w kraju — przypadto 0,1% inwestycji
przemystowych. Podobnie bylo w okresie transformacji — pomoc panstwa skie-

® W polityce spdjnosci UE dominuje ekonomiczne kryterium okreglenia peryferyjnosci
W oparciu o poziom PKB na mieszkafica. W regionach uznanych za peryferyjne wskaznik ten nie
przekracza 75% S$redniej wartosci PKB per capita (wyrazonego w PPS) dla wszystkich krajow
UE. W 2009 r. w Polsce wschodniej wynosit on 41,2% [Eurostat, Region and cities....], a woje-
wodztwa te znalazly si¢ na liscie 20 najubozszych regionow NUTS 2 w UE.

" Niektorzy upatruja przyczyn obecnego poziomu rozwoju wschodnich wojewddztw jeszcze
w czasach $redniowiecza, bo juz wtedy wszelkie nowosci (zmiany technologiczne, style kulturo-
we) przychodzity z Zachodu i w zasadzie nie przekraczaly Wisty. Podziat ten poglebily pdzniej
zabory — rozwdj gospodarczy przed I wojna $wiatowa objat gtdwnie obszary lezace na zachdd od
Wisty [Gorzelak, 2002, s. 62; Jezierski, Leszczynska, 2002, s. 168—198].
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rowano na obszary uprzemystowione, by tam tagodzi¢ negatywne skutki prze-
ksztatcen [Strategia rozwoju..., 2006, s. 8].

Takze w poczatkowym okresie programowania $rodkow z Unii Europej-
skiej, w latach 2000-2006, wojewddztwa wschodnie otrzymaty znaczgco mniej
$rodkow finansowych niz obszary w centrum i na zachodzie kraju (tab. 1). W tym
okresie alokacja miata przewaznie charakter sektorowy i wigzata si¢ ze wspar-
ciem dla gornictwa, hutnictwa czy przemyshu stoczniowego oraz z budows in-
frastruktury na granicy zachodniej w zwigzku z akcesjg do Unii Europejskie;j.

Dopiero od 2007 roku wyodrebnity si¢ inicjatywy kierowane wytacznie do roz-
wigzania problemow rozwojowych Polski Wschodniej. Ich przejawem sa Strategia
rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej na lata 2007-2020 oraz pro-
gram operacyjny Rozwaoj Polski Wschodniej na lata 2007-2013. Dla pelnosci obrazu
doda¢ nalezy, ze dziatania te pozostawaty pod znaczacym wptywem Unii Europej-
skiej 1 europejskiej polityki spojnosci, ktora wyodrebnita specjalny fundusz urucha-
miajacy i zasilajacy te projekty (fundusze europejskie sa glownym zroédiem finanso-
Wania tych dziatan) [Rozporzgdzenie Rady WE nr 1083/2006..., 2006, s. 71].

Tabela 1. Srodki finansowe przyznane wojewédztwom (szacunkowo)

2000-2006* 2007-2013**
Wojewodztwa min 7t P_Ol'gléa minzt | Polska =100
Polska 158 547,19 100 355 224,95 100
Dolnoslaskie 13 597,77 8,6 27 370,69 7,7
Kujawsko-pomorskie 6 322,33 4,0 14 968,47 4,2
Lubuskie 2 808,00 1,8 10 567,82 3,0
Lodzkie 7 885,82 5,0 20 283,15 5,7
Matopolskie 12 711,25 8,0 28 645,23 8,1
Mazowieckie 22 526,55 14,2 59 055,93 16,6
Opolskie 2 527,05 1,6 7 300,75 2,1
Pomorskie 8 789,74 5,5 22 159,94 6,2
Slqskie 39 709,16 25,1 35 352,49 10,0
Wielkopolskie 11 454,07 7,2 23 270,45 6,6
Zachodniopomorskie 7 173,84 45 18 042,74 51
Polska Wschodnia 23 041,62 14,5 84 574,72 23,8
Lubelskie 5413,58 3,4 19 444,94 55
Podkarpackie 5 863,62 3,7 26 053,58 7,3
Podlaskie 3461,68 2,2 10 943,02 3,1
Swietokrzyskie 3581,19 23 12 147,94 34
Warminsko-mazurskie 4721,55 3,0 15 985,24 45

* Srodki obejmujg: $rodki przedakcesyjne, kontrakty wojewodzkie, programy rzadowe, pomoc
publiczng oraz fundusze UE.
*#* Srodki w ramach wszystkich programéw operacyjnych: PO Kapitat Ludzki, PO Infrastruktura i Sro-
dowisko, PO Pomoc Techniczna, PO Innowacyjna Gospodarka, PO Rozwdj Polski Wschodniej
i Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (obejmuja fundusze UE oraz wktad krajowy).

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [Raport o rozwoju..., 2007, s. 163] oraz dane Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego, www.mapadotacji.gov.pl/ (dostgp 7.11.2012).
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Kontynuacja wsparcia zaplanowana jest takze w kolejnej perspektywie fi-
nansowej na lata 2014-2020, co nalezy oceni¢ pozytywnie. Wzmozona alokacja
srodkéw we wschodnich wojewodztwach w okresie 2007—2013 znalazta bo-
wiem odzwierciedlenie w wymiernych efektach. Raporty dotyczace ewaluacji
oddziatywania funduszy unijnych® w Polsce wskazuja na wysoki, pozytywny
wplyw tego dofinansowania — w latach 2004-2011, wraz z prognozami na 2015
rok — m.in. na stop¢ wzrostu PKB czy stope zatrudnienia oséb w wieku 15-64
lat we wschodnich wojewddztwach (zob. tabela 2).

Tabela 2. Wplyw $rodkow z funduszy europejskich na poziom PKB (w PPS)
na mieszkanca w odniesieniu do UE-27 (odchylenia od scenariusza bez Srodkéw UE
w pkt proc.) — symulacje wedlug modelu HERMIN

Wojewodztwa S;%%Ii‘;’g*l‘fsw 2007 2009 2011 pfg;foga
Polska — 1,3 2,6 4,3 57
Dolnoslaskie 2,6 14 2,2 3,7 49
Kujawsko-pomorskie 1,6 0,8 1,0 2,2 3,2
Lubuskie 2,6 1,0 42 3,4 45
Lodzkie 2,6 1,6 2,3 4,1 4,9
Matopolskie 2,1 0,6 1,2 3,1 4,3
Mazowieckie 3,8 14 4,2 5,3 7,0
Opolskie 2,6 1,3 2,3 3,1 5,0
Pomorskie 3,1 2,1 15 4.0 55
Slaskie 3,3 1,4 2,8 4,8 6,7
Wielkopolskie 2,3 1,1 2,0 3,3 4.4
Zachodniopomorskie 2,6 2,0 45 3,4 4.0
Polska Wschodnia — — — — 7,3
Lubelskie 2,1 1,1 1,2 3,0 4,1
Podkarpackie 4.6 1,2 2,4 8,1 9,1
Podlaskie 1,8 0,7 1,3 2,9 3,4
Swietokrzyskie 49 1,3 2,7 6,8 10,4
Warminsko-mazurskie 4.6 15 3,1 7.5 9,3

Zrodto: [Raport roczny 2011 ..., 2012, s. 41-42, 52, 72].

Najwieksze oddziatywanie $rodkow alokowanych w ramach polityki spdj-
nosci — W okresie 2004-2011 — zaobserwowano w wojewddztwach: warminsko-
mazurskim, podkarpackim, §wigtokrzyskim oraz zachodniopomorskim, w kto-
rych poziom regionalnego PKB na mieszkanca byt wyzszy dzieki polityce spoj-
nosci przecigtnie o okoto 5%. Prognozy wskazuja takze, ze w Polsce Wschod-
niej do 2015 roku az 40% catego dystansu, jaki zostanie nadrobiony w stosunku
do UE-27, przypisa¢ bedzie mozna wydatkom z funduszy UE (dla poréwnania
dla catej Polski bedzie to ok. 28%) [Raport 2011..., 2012, s. 28, 43-44].

8 W Polsce jest to gtowne zrodho finansowania dziatan polityki rozwoju regionalnego.
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Nie wplyng¢to to jednak na istotne zmniejszenie dystansu w stosunku do
reszty kraju. PKB na mieszkanca w Polsce Wschodniej w stosunku do $redniej
krajowej (wyrazonej przez mediang) od 2008 r. pozostal na poziomie 83,5%, a W
odniesieniu do $redniej arytmetycznej mozna nawet odnotowac dywergencje
(wskaznik spadt z 71,8% w 2005 r. do 70,7% w 2010 roku)®. W poszukiwaniu
przyczyn takiego stanu rzeczy wskazuje si¢ m.in. na [Szlachta, 2013, s. 17]:
niewystarczajace $rodki w stosunku do skali problemoéw, zbiurokratyzowane i prze-
regulowane mechanizmy rozdysponowania $rodkéw unijnych oraz fakt, ze (po-
laryzujace) sily rynkowe sa silniejsze od (wyréwnawczych) politycznych dzia-
tan, tym bardziej ze wiele polityk (zwlaszcza ukierunkowanych na wzmacnianie
innowacyjnosci) sprzyja wzrostowi zréznicowan.

W kolejnych latach bodzce te zostang dodatkowo wzmocnione przez forso-
wane na lata 20142020, a w perspektywie nawet do 2030 roku, ksztaltowanie prze-
ptywu kapitalu, wiedzy i 0séb w oparciu o polaryzacyjno-dyfuzyjny model rozwoju
[Polska 2030..., s. 6]. Model ten zaklada skoncentrowanie interwencji publicznej —
W ujeciu przestrzennym — na obszarach metropolitalnych, cechujacych si¢ najwigk-
sza zdolnoscig do generowania impulsow prowzrostowych, przy jednoczesnym bu-
dowaniu potencjatu absorpcyjnego w stabiej rozwijajacych si¢ osrodkach [Krajowa
strategia rozwoju regionalnego 2010-2020..., s. 58 i 68]. Wedhug tych zatozen ob-
szary problemowe (peryferyjne) zasadniczo powinny si¢ rozwija¢ dzigki zjawisku
»rozlewania si¢” impulsow rozwojowych z biegundéw wzrostu.

Nalezy podkresli¢, ze postulowana koncentracja srodkow wynika z dazenia
do zwickszania efektywnosci alokacji nakladow w skali ogolnokrajowej. Sg one
kierowane do jednostek i obszarow, ktére dysponuja odpowiednim potencjatem —
odznaczaja si¢ wysokim stopniem innowacyjnosci i kompetencji — gwarantujagcym
optymalne wykorzystanie czynnikow wytworczych. Z punktu widzenia spojnosci
spoteczno-ekonomicznej nalezy jednak wskaza¢ na potencjalne zagrozenia zwig-
zane z forsowaniem polaryzacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwoju. Juz sami autorzy
strategii rozwoju opartej o ten model zauwazajg, ze przyczyni si¢ on do powigksza-
nia przestrzennych dysproporcji rozwojowych: ,Jesli wybiera si¢ model polaryza-
cyjno-dyfuzyjny, to konsekwencja jest silne sprzyjanie wzrostowi lokomotyw roz-
wojowych, akceptacja pewnej skali nierbwnomierno$ci tempa rozwoju” [Polska
2030..., s. 119-120]. W innym miejscu autorzy wskazuja, ze powickszanie dyspro-
porcji dochodowych powinno by¢ krotkookresowe, powinno by¢ tylko ,.etapem
prowadzacym do szybszego rozwoju wszystkich regionow” [Polska 2030..., . 266].

Trudno jednak nie zauwazaé, ze procesy dyfuzyjne — ktoére zgodnie z zato-
zeniami modelu majg stymulowa¢ rozwoj obszarow problemowych — napotyka-
ja bariery w postaci: deficytu mechanizméw i instrumentéw dynamizujacych
procesy dyfuzyjne (brak droznych kanatéw przeptywu wiedzy i informacji, zbyt
mata liczba organizacji posredniczacych w transferze innowacji, brak wystar-

® Obliczenia whasne na podstawie danych GUS [Bank Danych Lokalnych].
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czajacych srodkow finansowych), tendencji do ograniczania si¢ zasiggu oddzia-
lywania metropolii na ich otoczenie (miejsce dotychczasowych wigzi metropolie
— otoczenie zajmujg zacies$niajace si¢ kontakty miedzy metropoliami [Smetkow-
ski, 2001, 89-92; Herbst, 2012, s. 69]), wymywania wyspecjalizowanych zaso-
bow z obszarow peryferyjnych w kierunku biegunéow wzrostu czy wreszcie bra-
ku kapitatu spotecznego.

Swoistym dowodem wystgpowania tego typu barier jest mocno zrdéznicowa-
ne wewnetrznie wojewddztwo mazowieckie, w ktorym od lat metropolia war-
szawska jest ,,samotng wyspg” otoczong znacznie biedniejszymi podregionami,
auptyw czasu nie wskazuje na wzmocnienie spdjnosci spoteczno-gospodarczej
tego wojewodztwa'®. Przyktadowo w 2009 roku miasto Warszawa wytwarzato
produkt ponad jedenastokrotnie wyzszy niz w podregionie radomskim, ponad
dziewigciokrotnie niz w podregionie ostrotecko-siedleckim oraz o$miokrotnie
W poréownaniu do podregionu warszawskiego wschodniego, w przeliczeniu za$
na mieszkanca — ponad czterokrotnie [Bank Danych Lokalnych].

W skali catej Unii Europejskiej zmiany wprowadzane w Polsce i w innych
krajach cztonkowskich uzasadniane sg niezadowalajacymi efektami dotychcza-
sowego, dyfuzyjno-absporcyjnego modelu polityki regionalnej*’. Sa takze wyni-
kiem przewarto$ciowania — w oparciu o osiggnig¢cia nowej geografii ekono-
micznej [P. Krugman (1991, 1995), A. Venables (1996), D. Puga (1996)] — pod-
staw polityki rozwoju. Przelozenie osiagnig¢ nowej geografii ekonomicznej na
polityke rozwoju znalazto m.in. wyraz w: skupieniu uwagi na metropoliach
(gtownych lokomotywach rozwoju) oraz ukierunkowaniu wsparcia na nowocze-
sne (jakosciowe, zwigzane z wiedzg) endogeniczne czynniki rozwoju. Odniesie-
nie tych rekomendacji do sytuacji i poziomu rozwoju wschodnich wojewddztw
wskazuje na zagrozenia dla osiggania spdjnosci spoteczno-ekonomicznej w Pol-
sce. Po pierwsze, w strukturze osadniczej wschodnich wojewodztw brakuje
metropolii. Najwigckszymi osrodkami sa stolice tych wojewodztw, o liczbie
mieszkancow powyzej 100 tys., ale znacznie ponizej parametrow odpowiadaja-
cych standardom metropolii (500 tys. mieszkancéw). Ponadto wojewoddztwa
wschodnie nie sa jeszcze gotowe, by budowaé swoja przewage konkurencyjng
w oparciu o kapital intelektualny. Na tych obszarach ciaggle niezbedne sg takze
inwestycje w tradycyjne elementy gospodarki — ,,gospodarka nowa moze si¢
rozwijaé, jesli stara bedzie sprawnie funkcjonowata” [Kotodko, 2003, s. 293].

10 W gospodarce $wiatowej przyktadem sg kraje Ameryki Potudniowej (Meksyk, Kolumbia,
Brazylia, Argentyna), w ktorych stosowana na szeroka skal¢ strategia inwestowania w rozwoj
metropolii poglebita polaryzacj¢ spoteczno-gospodarcza tych spoteczenstw. Do polaryzacji do-
chodzi takze w strukturze konkretnych metropolii [Manka, 2011].

1 Raporty dotyczace ewaluacji oddziatywania funduszy unijnych wskazuja, ze w wielu przy-
padkach interwencja czynnika egzogennego nie powodowata zmniejszenia dysproporcji regional-
nych, poniewaz naptyw $rodkow do regiondw zap6znionych petnit role raczej socjalng niz proro-
zwojowa [Boldrin, Canova, 2001, s. 205-253; Cierniak-Szostak, 2012, s. 56].
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Potrzeby inwestycyjne wschodnich wojewo6dztw nie odpowiadaja priorytetom
przyjetym na forum UE, ktore generalnie maja zastosowanie do bogatszych
panstw czlonkowskich wspolnoty [Szlachta, 2013, s. 19].

Krytyka kierunkow ewolucji europejskiej polityki rozwoju regionalnego
mobilizuje do poszukiwania bardziej adekwatnych teoretycznie i praktycznie
podstaw dla tej polityki. Na przyktad B. Piontek, F. Piontek [2012, s. 57-80]
rekomenduja alternatywna dla modelu polaryzacyjnego koncepcj¢ urzeczywist-
niania rozwoju w wymiarze lokalnym wedtug modelu niszy. Model ten jest sil-
nie zakorzeniony w zasadach rozwoju zréwnowazonego i respektuje lezace u jego
podstaw aksjomaty i prawo naturalne. Koncepcja ta ponadto akcentuje koniecz-
nos¢ bardziej elastycznego podej$cia do programowania polityki rozwoju — do-
pasowania i skonkretyzowania ogoélnej koncepcji rozwoju do lokalnych uwa-
runkowan. Zdaniem autorow przedstawiony model moze stanowi¢ skuteczne
rozwigzanie dla zapewnienia spojnosci spoteczno-ekonomicznej.

UWARUNKOWANIA REALIZACJI PROGRAMOW ROZWOJOWYCH
W CZASACH KRYZYSU FINANSOW PUBLICZNYCH

Strategiczna wizja rozwoju kraju oraz rozwoju regionalnego w istotny spo-
sOb zwigzane sg z trendami obserwowanymi we wspotczesnej gospodarce. Wi-
Zje te, realizujace dtugookresowe cele rozwoju, znacznie mniej zwigzane sg z doraz-
nymi wahaniami koniunktury gospodarczej i napieciami, ktére powstaja w sek-
torze finansow publicznych. Niemniej jednak cel w postaci przywracania row-
nowagi finansow publicznych dostarcza dodatkowych argumentow dla alokacji
srodkow publicznych wedtug zasad polaryzacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwo-
ju. Jest swoistym ,,rozgrzeszeniem” z przesuni¢cia na dalszy plan problemow
nierdbwnomiernego rozwoju polskiej przestrzeni spoteczno-gospodarczej. Zde-
rzenie si¢ relatywnie szczupltych naktadow finansowych z szeroka paleta celow
naturalnie wymusza koncentracje¢ $rodkoéw i ich przeptyw w kierunku najbar-
dziej efektywnych zastosowan, w wymiarze przestrzennym — w Kierunku biegu-
now wzrostu. Réwnoczesnie ogranicza si¢ dzialania interwencyjne na rzecz
spojnosci spoteczno-ekonomicznej.

Pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa podmiotow publicznych wymusza re-
strukturyzacje tego sektora (powigzang ze zmianami w systemie prawno-
finansowym) i tworzy pole dla upowszechniania si¢ menedzerskiego podejscia
do zarzadzania w tym sektorze. Celem tych dzialan jest racjonalizacja gospo-
darki budzetowej, a w dlugookresowej perspektywie utrzymanie réwnowagi
budzetowej. W takich warunkach osigganie spdjnosci spoteczno-ekonomicznej
staje si¢ realne, gdy panstwo jest w stanie zwigksza¢ efektywnos$¢ swego dziata-
nia bez ograniczania zakresu dostarczanych dobr publicznych [Wozniak, 2012,
s. 33], jest racjonalne, a nie minimalne [Zyzynski, 2012, s. 302-306].
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Tymczasem w Polsce tendencja do narastania nierownowagi finansow pu-
blicznych w ograniczonym zakresie znajduje rozwigzanie w racjonalizacji i uela-
stycznieniu systemu finansow publicznych. Sprowadza si¢ raczej do ogranicza-
nia wydatkéw budzetowych czy wzrostu podatkow. Z punktu widzenia celow
spojnosci spoteczno-ekonomicznej w Polsce niepokoj moze budzi¢ — wywodza-
ca si¢ z tych przestanek — praktyka do wycofywania sieci ustug publicznych
z mniejszych miejscowosci 1 naglego, a przy tym wielowymiarowego, zubozania
tych obszaréw w zakresie istotnych czynnikéw prorozwojowych®.

W oparciu o przedstawione przestanki mozna wnioskowac, ze w warunkach
narastajgcej nierownowagi finanséw publicznych polityka rozwoju kraju oraz
rozwoju regionalnego dryfuje w kierunku rozwiazan, ktére uwypuklajg przewa-
gi wyksztalconych w gospodarce biegundw wzrostu. W takich warunkach ak-
ceptacje (jako efektywne ekonomicznie) znajdujg rozwigzania, ktore prowadza
do gospodarczej polaryzacji.

Biorac z kolei pod uwage realny aspekt obecnos$ci panstwa w gospodarce,
nalezy zwr6ci¢ uwage na to, jak napigcia w sektorze finanséw publicznych
wplywaja na inicjatywy podejmowane na nizszych szczeblach administracji
panstwowej (ktore sg istotnym wsparciem prorozwojowych dziatan podejmo-
wanych na szczeblu centralnym). Dane statystyczne wskazuja, ze w latach
2008-2010 jednostki samorzadu terytorialnego (JST) byly znaczgcym zrodiem
inwestycji, ktore napedzaty polskg gospodarke, w sposob istotny przyczyniaty
si¢ do postepu cywilizacyjnego i tworzyly sprzyjajace warunki do uaktywnienia
si¢ lokalnych czynnikéw rozwojowych'®. Byto to powigzane z realizacja projek-
tow inwestycyjnych, w znacznej czgsci dofinansowanych ze srodkdéw unijnych.

W odniesieniu do sektora samorzadowego pogarszajacy si¢ stan finansow
publicznych, ujawniajacy si¢ ze szczegdlng mocg w okresie dekoniunktury gospo-
darczej w latach 2007-2011 (i by¢ moze kolejnych) znalazt swoje odbicie w obnize-
niu potencjatlu wydatkowego samorzadow terytorialnych i wprowadzeniu dodatko-
wych finansowych trudnosci w realizacji zadan spoteczno-gospodarczych przez te
jednostki. Obserwowana w latach 2007-2011 wyraznie nizsza dynamika wzro-
stu (w niektorych przypadkach zmniejszenie realnych wpltywow) sktadnikow
dochodéw wlasnych, wrazliwych na wahania cyklu koniunkturalnego oraz ogra-
niczanie transferowanych z budzetu centralnego dotacji (najwigcksze w 2009
roku), a w latach 2010-2011 takze wyrazne wyhamowanie tempa zmian wielko-

12 Obrazowo opisuje to K. Trammer [2011]: ,,Mieszkancy kolejnych wsi nagle budza si¢ na
spalonej ziemi: miejscowa szkola przestata dzialac (...), lokalny urzad pocztowy zostat zamknigty,
punkt apteczny zlikwidowano, tory kolejowe dawno juz porosty drzewami, a PKS wiasnie likwi-
duje ostatni kurs do miasteczka, w ktorym wcigz jeszcze da si¢ zatatwi¢ najwazniejsze sprawy
i zrobi¢ wigksze zakupy”.

13 Udziat wydatkéw majatkowych samorzadéw w PKB w latach 2009-2010 przekroczyt 3%;
stanowity one odpowiednio 15,7% oraz 18% akumulacji brutto w Polsce [Kluza, 2011, s. 21].
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$ci subwencji ogolnej, zmniejszylty mozliwosci wspotfinansowania i realizowania
projektow wspieranych funduszami z Unii Europejskiej. Prawidtowosci te dotyczyty
wszystkich szczebli lokalnej samorzadnosci w skali catego kraju (zob. tabela 3).

Tabela 3. Dynamika dochodow budzetow lokalnych w Polsce w ujeciu realnym
(w stosunku do roku poprzedniego, ceny 1999=100)

Wybrane kategorie | 1, | 5001 | 2002 2003 | 2004*| 2005 | 2006 | 2007| 2008| 2009 | 2010 | 2011
dochodow

a| 29| 22/ 91 35 80 113|118 75 49 06| 86 06
Dochody bl 20/ 31| 203 63 119 11,8/ 11,9 11.6] 12] -1.6] 44| 12
ogétem c| 158 60[-144/-101] 84 80| 68 62 7.8 70 92/ 04

d| -658| 17,7/-100] 73] 475 -0,7] 330 167 7.0 492 297 25

a| -64| 15/-188] 26/ 123 75| 93 141 110 55 48] 25
Dochody bl 14 15| 360 20 273 137 120/ 136/ 71| -65 05 06
wiasne c| 465 138] 5.1 -84 1501 219 99| 125/ 178 -62] 84 -1

d| 115 -1,6] 2,3] 9,6/ 4629 53| 190/ 208 82 -176] -120 12,2
“udziatwe  |a| -13.1] -59/-263 24, 338 12,1] 16,1] 230 99| -102] -12 84
wplywach b, -64 21| 332 -33 592 132| 142 208 40/ -82 -59 24
zpodatku PIT || -11,2| -4,4-250] 4,1 8193 342 154 218/ 92| -107] -1,7| 7.9
iCIT d| 166,9 -6,7| 04 035896 -11 17,7 23,1 -81 -134] -67 68
Dotacjecelowez |a| 11,3]-14,7| 2,3/-15,1 31,7| 483| 40,7| 31 21| -46/ 151 -09
budzetupanstwa b| -40, -2,7| 93/-37,8 11 93| 135 -12 28] -29 84 -19
Dotacje celowe |c| 6,0 7,6/-18,8/-31,4] -19.2| -14 11,7] 05 151 37 13 11,0
ogblem d| -67,4 32,9-16,3 12,0] -35.4| 201 184 7,3 92,8 -490| 364 -4,1
subwengia 226 97 36| 59 04| 05 40/ 33 70 67 05 -16
et tadzet 2|78 92 27/ 60133 37 38 43 50 71 1g 14
v c| 244 29135 79 -18 35 11| 62 40 103 32/ -07

d| 709] 7.1 63 08 -175 25| 526/ -08 29 189 27/-185

a — gminy bez miast na prawach powiatu; b — miasta na prawach powiatu; ¢ — powiaty; d — woje-
wodztwa.
* W 2004 roku wprowadzono nowa ustawg¢ o dochodach JST (DzU 2003 nr 203 poz. 1996)
zwickszajaca udziat samorzadu terytorialnego w podatkach CIT i PIT oraz zmniejszajaca role
subwencji w finansowaniu zadan JST.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych
Ministerstwa Finansow (Finanse samorzqdow, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:]
www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 (dostep 5.07.2012).

Nakre$lone zmiany dokonujg si¢ — ze wzgledu na konstrukcje dochodow
budzetow lokalnych — w sytuacji permanentnego finansowego uzaleznienia JST
od transferow z budzetu panstwa. W tym kontekscie nalezy wskazaé, ze w prze-
kroju terytorialnym w latach 1999-2010 samorzady z Polski Wschodniej ce-
chowatly si¢ najnizszym zakresem samodzielnosci finansowej, na co wskazuje
nizszy udziat tzw. dochoddéw wiasnych w strukturze dochodéw budzetowych™.

4 Udziat dochodéow wiasnych w dochodach ogétem w 2010 roku (Srednia dla picciu
wschodnich wojewddztw) wynosit: w gminach 35% wobec 44,6% w kraju, w powiatach ziemskich
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Samorzady w tych wojewoddztwach sa w wigkszym stopniu uzaleznione od zasi-
lania zewngtrznego w postaci ogdélnych subwencji i od decyzji alokacyjnych
podejmowanych na szczeblu centralnym. W tych jednostkach wprowadzane
zmiany wywotujg wigksze przesunigcia migdzy celami biezacymi a przysztymi.
Zaniechanie czy odktadanie na blizej nieokreslony, lepszy czas, niezbednych
inicjatyw rozwojowych niewatpliwie znajdzie przetozenie na relatywne pogor-
szenie warunkdéw zycia i pracy lokalnych spotecznosci. To w konsekwencji mo-
ze oddziatywaé na poglebienie dysproporcji rozwojowych na szczeblu lokalnym
(miedzy gminami), ale takze na poglebienie polaryzacji na szczeblu regional-
nym (mi¢dzy wojewoddztwami).

PODSUMOWANIE

Istniejgce uwarunkowania rozwoju obszarow peryferyjnych niosg zagroze-
nia dla urzeczywistniania spdjnosci spoteczno-ekonomicznej w polskiej gospo-
darce. Zarowno procesy globalizacji, jak i realizacja polaryzacyjno-dyfuzyjnego
modelu rozwoju generuja impulsy poglebiajace nierdownosci rozwojowe. Oba te
procesy sa bowiem silnie przenikniete takim podejsciem do sterowania rozwojem
spoteczno-gospodarczym, ktore podnosi efektywnos¢ ekonomiczng do najwazniej-
szego kryterium dokonywania wyboru. W takim ukladzie odniesienia racjonalnie
postepujacy homo ocenomicus nie znajduje wystarczajacego uzasadnienia dla wspie-
rania rozwoju spoteczenstw o mniejszych osiagnigciach gospodarczych. Kresli to
pesymistyczne perspektywy osiggania spojnosci spoteczno-ekonomicznej. Co wie-
cej, na te problemy ,,na biezagco” naktadaja si¢ kolejne utrudnienia harmonizowania
celow spojnosci spoteczno-ekonomicznej z efektywnoscig ekonomiczng, np. zwia-
zane z narastajaca nierownowagg finanséw publicznych.

Rozwazania doprowadzaja do wniosku, ze rozstrzygnigcie strategicznego dy-
lematu polityki rozwoju w zakresie wyboru miedzy konkurencyjnoscia a spdjno-
$cig terytorialng, wymaga poszukiwania alternatywnej, w stosunku do zalecen
ekonomii gtoéwnego nurtu, koncepcji rozwoju. Juz w ostatnich dziesigcioleciach
XX w., w obliczu kryzyséw o charakterze spotecznym i ekologicznym, zwrdcono
uwage, ze r0zw0j powinien umozliwia¢ trwata, dlugookresowa poprawe jakosci
zycia nie tylko obecnych, ale i przysztych pokolen (zgodnie z zasadg sprawiedli-
wosci wewnatrzpokoleniowej i migdzypokoleniowej). Powinien mie¢ znamiona
rozwoju zroOwnowazonego, czyli obejmujgcego rownolegle swym zasiggiem,
w odpowiednich proporcjach, wszystkie konstytuujace go wymiary: nie tylko
sfere materialng — ekonomiczna, ale takze spoteczno-kulturowg oraz ekologicz-

24,2% (wobec 28,2% w kraju), w miastach na prawach powiatu 46,6% (63,6% w kraju), w woje-
wodztwach 21,9% (wobec 40,4% w kraju). Obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Lokal-
nych, www.stat.gov.pl (dostep 21.11.2012).
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ng [Rogall, 2010, s. 24-25]. O ile powyzsze postulaty sa klarowne w warstwie
teoretycznej, o tyle w praktyce pojawiajg si¢ niejedn0znacznosci i dylematy, a w
rezultacie niezadowalajacy zakres aplikacji i brak znaczacych oraz trwatych
osiggnig¢ w zakresie ograniczania dysproporcji rozwojowych. Zdaniem H. Ro-
galla [2010, s. 186] wynika to z tego, ze w liberalnej gospodarce rynkowej obraz
homo oeconomicus tryumfuje nad homo sapiens.

Rozstrzygniecie strategicznego dylematu polityki rozwoju w zakresie alter-
natywnego wyboru mi¢dzy konkurencyjnoscia regionu a spojnoscia terytorialna,
w $wietle zasad i postulatéw ekonomii gléwnego nurtu wydaje si¢ nieosiggalne.
Pewna odpowiedzig sa coraz liczniejsze glosy ekonomistow postulujacych
eklektyczne, holistyczne czy zintegrowane (ukierunkowane na wszystkie sfery
bytu ludzkiego) podejscie do procesdOw rozwojowych, w ramach ktorego moz-
liwe jest taczenie wymogow konkurencji z wicksza wrazliwo$cig na kwestie
nieré6wnosci spoteczno-ekonomicznych [Wozniak, 2012; Fiedor, 2010; Ko-
todko, 2008; Horx, 2002; F. Piontek, B. Piontek, 2012]. Taki uktad odniesie-
nia daje szans¢ na zbudowanie innych, alternatywnych (w stosunku do obec-
nych) mechanizmoéw alokacji, dzigki ktorym mozliwe byloby maksymalizo-
wanie dobrobytu (jako konsekwencji spojnosci spoteczno-ekonomicznej) bez
ujemnych nastepstw dla efektywnos$ci ekonomicznej [Wozniak, 2012]. Przy
takiej orientacji wyréwnawcze podejs$cie do rozwoju w uktadach przestrzen-
nych petnitoby jedynie funkcje pomocnicze.
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Streszczenie

W opracowaniu podjeto probe okreSlenia perspektyw osiagania spdjnosci spoteczno-
-ekonomicznej w Polsce. Wskazano, zZe istniejace uwarunkowania rozwoju obszaréw peryferyj-
nych niosg zagrozenia dla urzeczywistniania spdjnosci spoteczno-ekonomicznej. Zaréwno globali-
zacja, jak i realizacja polaryzacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwoju generuja impulsy poglebiajace
nierdwnosci rozwojowe. Takze narastajaca nierdwnowaga finanséw publicznych wprowadza
utrudnienia — tak w sferze realnej, jak i regulacji — dla harmonizowania celow spojnosci spotecz-
no-ekonomicznej z efektywnoscia ekonomiczna. Rozstrzygnigcie strategicznego dylematu polityki
rozwoju w zakresie alternatywnego wyboru migdzy konkurencyjnos$cia a spojnoscia terytorialng
wymaga holistycznego podejscia do procesow rozwojowych.
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Determinants of Development of Peripheral Regions in Poland
during Public Finance Crises — Reference to Socio-Economic Cohesion

Summary

The article attempts to assess the perspective of achieving socio-economic cohesion in
Poland. There was indicated that existing determinants of development of peripheral regions are
connected with threats to realization of socio-economic cohesion. Globalization as well as
realization of polarized and diffusive development model generate impulses increasing
developmental disparities. Increasing unbalance in public finances makes it more difficult — in
both: real and regulation spheres — to harmonize aims of socio-economic cohesion with economic
efficiency. To adjudicate a strategic dilemma of development policy concerning a choice between
competitiveness and territorial cohesion it is required to adopt alternative, holistic approach to
developmental processes.



