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Drodzy Czytelnicy.
Ponizszym tekstem profesora Grzegorza Gorzelaka inicjujemy cykl esejow (meta)naukowych Jego autorstwa
na naszych tamach. Zasadniczq problematyke rozwazan wyznaczajg cztery merytoryczne zagadnienia przywo-

tane w stalym tytule, kazda odstona cyklu bedzie zas poswiecona odrebnemu wqtkowi.
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MEANDRY POLSKIEJ DOKTRYNY
POLITYKI PRZESTRZENNEJ I REGIONALNEJ

Meanders of Polish regional and spatial policies

Polska polityka regionalna i przestrzenna (nie dziele wtosa na czworo i nie analizuj¢ réznic mig-
dzy nimi, cho¢ oczywiscie nie sg to polityki tozsame) w ciggu swojej 100-letniej historii przezywata
czesto dramatyczne zwroty, ,,meandrujac” miedzy orientacjami racjonalnymi i utopijnymi. Prze-
sledzmy w skrocie te Sciezki.

1. OKRES MIEDZYWOJENNY

Odzyskanie niepodlegtosci w 1918 r. postawilo przed krajem ogromne wyzwanie scalenia tery-
toriow, ktore przez ponad 120 lat byly podporzadkowane odmiennym systemom ekonomicznym,
politycznym i prawno-instytucjonalnym. Wyzwaniu temu II RP sprostata w wysokim stopniu, cho¢
ostanie kroki w unifikacji prawa i procedur zostaly przeprowadzone dopiero w latach 1930.

Decyzje o budowie duzego portu morskiego we wsi Gdynia rzad polski podjat zimg 1920 r.,
w srodku wojny polsko-bolszewickiej (1919—-1920). Pierwszy duzy pelnomorski statek przybyt 13
sierpnia 1923 r. Polska uzyskata bezpieczny, bezposredni dostep do szlakow morskich, a jej uktad
urbanistyczny wzbogacit si¢ 0 nowoczesne miasto.

Po Wielkim Kryzysie rzad — dzigki inicjatywie wicepremiera E. Kwiatkowskiego — przystapit do
budowy Centralnego Okregu Przemystowego. COP byt bardzo nowoczesnym — nawet dzi§ — pro-

Zalecany sposob cytowania / Cite as: Gorzelak G., 2021, Meandry polskiej doktryny polityki przestrzennej i regionalnej, Prace i Studia
Geograficzne, 66.1, Wydzial Geografii i Studiow Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa, 91-97.
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gramem rozwoju regionalnego. Byt kompleksowy, integrujac ekonomiczne, spoteczne, finansowe
i instytucjonalne aspekty rozwoju regionalnego. Chociaz we wschodniej czg$ci przedwojennej Pol-
ski istniaty znacznie ubozsze regiony, nie byly one celem polityki regionalnej panstwa, poniewaz
region COP zostat wybrany ze wzgledu na ogélnonarodowe przestanki, a nie potrzeby poszczegol-
nych regiondow, mimo znacznych réznic w poziomie rozwoju (Polski A, B i C). To podej$cie w pew-
nym sensie powrdcito do naszej doktryny przestrzenno-regionalnej w postaci koncepcji koncentracji
i dyfuz;ji.

—

drogi tranzytowe N
drogi krajowe
wezty regionalne

Rye. 1. Obszary obje¢te planowaniem regionalnym w 1938. Rye. 2. Uktad kierunkowy (1938 rok)
Objasnienia: 1-11 — obszary planoéw regionalnych, Zrodto: B. Malisz (red.), 1978, 40 lat planowania struktury
A — obszary studiow ogodlnych, przestrzennej Polski, Studia KPZK PAN, t. LXIV, PWN,
B — obszary studiéw szczegotowych, Warszawa

C — studia dla terenow COP
Zrodto: A. Bshm, 2009, Zarys poczatkoéw wspotezesnego
planowania przestrzennego na terenach gorskich, Architektura,
2/A-2009, s. 23

Warto tez przypomnie¢, ze przed wojna powstal system planowania regionalnego, na ktory
sktadato si¢ 10 biur regionalnych (ryc. 1), a takze pojawita si¢ pierwsza koncepcja tzw. planu
kierunkowego, wskazujaca na gtowne funkcjonalne powigzania wewnetrzne i zewngtrzne (ryc. 2).
Byto to zbiezne z ujgciami Warszawy funkcjonalnej — koncepcji autorstwa S. Syrkusa i1 J. Chmie-
lewskiego, ktora znalazta uznanie w skali migdzynarodowej podczas londynskiego Kongresu No-
woczesnej Architektury w 1934 r. Koncepcja rozwoju aglomeracji Warszawy z 1972 r. nawiazy-
wala do tego ujecia. Polska byla jednym z prekursoréw planowania regionalnego i panstwowej
polityki regionalne;j.

2. OKRES PRL

2.1. W okresie odbudowy (Plan Trzyletni) problematyka przestrzenna byla wtdrna
wzgledem wielkich wyzwan: uruchomienia przemystu, integracji Ziem Odzyskanych, odbudowy
zniszczonych miast. W 1947 r. opracowano studium planu przestrzennego zagospodarowania kraju,
bedace 6wczesnie w skali miedzynarodowej jedna z nowoczesniejszych perspektyw zmian struktury
przestrzennej (ryc. 3). Byt to dokument pokazujacy etapy (faza odbudowy — faza uprzemystowienia
— faza urbanizacji) zmian w ukladzie przemyst — rolnictwo — ustlugi / urbanizacja, co korzystnie
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odrézniato go od pdzniejszych ,.krajowych planéw przestrzennych”, ktore z reguty prezentowaty
jedynie stany docelowe, bez proby wskazania $ciezek i etapow dojscia do nich. Jak wida¢ z porow-
nania ryc. 2 i 3, widoczna jest kontynuacja w podejsciu, w znacznej mierze wynikajaca z cigglosci
personalnej zespotow opracowujacych obydwie koncepcje.

Rye. 3. Uktad kierunkowy (1947 rok)
Zrodto: Studium planu krajowego, 1947

2.2.Plan 6-letni (1950-1955) byt formutowany i realizowany wedtug doktryny radzieckiej,
w mysl ktorej forsowna industrializacja (przy prymacie sektora A — produkcji srodkow produkcji
nad B — produkcja srodkéw spozycia) byta wprowadzana w zycie zgodnie z zasada rownomiernego
rozmieszczenia sit wytworczych. Plan 6-letni, jak widomo, nie zostal wykonany, ale stopien jego
niewykonania byl wickszy we wschodniej, stabiej rozwinigtej czgséci kraju. Nawet wigc w warun-
kach omnipotentnego panstwa, ktore bylo decydentem, wykonawca, strong finansujacg i kontrole-
rem dokonan, opor materii instytucjonalnej, spotecznej i gospodarczej stabo rozwinigtych regionow
okazat si¢ zbyt duzy. Co wigcej, uchwata podjeta przez Prezydium Rzadu w 1953 r. o deglomeracji
Gornego Slaska nigdy — do konca PRL — nie byla wykonywana. Roznicowanie polskiej przestrzeni
spoteczno-gospodarczej postepowato — szybciej rozwijaty si¢ miasta i okregi przemystowe, wolniej
obszary wiejskie. Bylo to zapoczatkowanie statej tendencji do rozbieznosci migdzy doktryna prze-
strzenng / regionalng a rzeczywistymi procesami zachodzacymi w uktadach terytorialnych.

23.Przetom pazdziernikowy 1956 r. zmienit doktryne¢ przestrzenng —,,rownomierne” zo-
stato zastagpione przez ,,racjonalne” rozmieszczenie sit wytworczych. Termin ten nie uzyskat jednak
zadnej operacjonalizacji i pozostat pustym hastem niewypelnionym trescig — chyba ze za owg ,.ra-
cjonalno$¢” uznamy drugi etap forsownej industrializacji polegajacej na podejmowaniu ,,wielkich
budéw socjalizmu” w sektorach wydobywczych (Turoszow, Konin, Tarnobrzeg, Legnica) i cigzkiej
chemii (Pock, Pulawy, Wloctawek, Police). Wiele z tych budow byto podejmowanych poza planem
przestrzennym (w istocie takowego nie bylto), a ich skutki terytorialne ograniczaty si¢ do szybko roz-
wijanych si¢ rejonow uprzemystawianych (ich badaniom poswiecit si¢ powotany w 1961 r. komitet
PAN o niekwestionowanym dorobku naukowym). Skutki te po latach zostaty uznane za ,,utomna



94 Grzegorz Gorzelak

urbanizacje”!, bedacg immanentna cecha gospodarki planowej w wydaniu wlasciwym dla bloku ra-
dzieckiego.

2.4. W latach 1960. podjeto takze proby aktywizacji regionéw stabo rozwinigtych, czego skut-
kiem byto lokowanie zaktadow przemystowych we wschodniej czesci kraju, nie zawsze wystarczaja-
co do tego przygotowanych m.in. ze wzgledu na kwalifikacje, a nawet na dostgpnos¢ surowca (np. do
cukrowni Lapy dowozono buraki z Wielkopolski). Podjeta pod koniec lat 1960. préba deglomeracji
Warszawy okazata si¢ zupetnie nieskuteczna.

2.5. W latach 1970. sformutowano doktryn¢ ,,umiarkowanej koncentracji policentrycz-
nej”, ktorej wptyw na procesy przestrzenne byt niewielki w obliczu woluntaryzmu ksztaltujagcego
branzowg i przestrzenng strukture inwestycji (np. Huta Katowice zostata zbudowana poza Planem
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju opracowanym w 1973 r.). Jej jedynym efektem byta zmia-
na terytorialnej organizacji kraju (utworzenie 49 wojewodztw i likwidacja powiatéw), jednak istota
tej zmiany byta polityczna (zwigkszenie centralizacji wladzy), a konsekwencja czgsto nieracjonalne
inwestycje publiczne w nowych stolicach wojewddzkich kosztem miast najwigkszych?.

2.6. Okres stagnacji lat 1980. to mozolne odbudowywanie struktur przedkryzysowych,
tak w uktadzie branzowo-gateziowym, jak i terytorialnym. Na odnotowanie zasluguje jakosciowy
postep w badaniach przestrzennych uzyskany dzigki wielkiemu przedsiewzieciu badawczemu Diag-
noza stanu gospodarki przestrzennej Polski podjetym w KPZK PAN z inicjatywy A. Kuklinskiego
w latach 1981-1983. Niejako poktosiem Diagnozy byta dyskusja prowadzona w 1984 r. nad zatoze-
niami kolejnego krajowego planu przestrzennego, w ktoérej wyraznie zarysowaly si¢ dwa stanowiska
nt. pozadanej doktryny polityki przestrzennej i regionalnej, opowiadajgce si¢ za dwoma biegunami
dylematu ,,rowno$¢ czy wydajnosé™.

3. POLSKA ODRODZONA

3.1. W pierwszym etapie transformacji intensywne kompleksowe reformy strukturalne
poczatku lat 1990. nie pozostawity miejsca na problematyke przestrzenna, cho¢ przywrdcenie samo-
rzadnosci lokalnej w 1990 r. mialo istotne znaczenie dla procesow rozwoju uktadow terytorialnych
(prace nad zmiang struktur wojewodzkich, przerwane z powodu upadku rzadu w 1993 r., musialy
zosta¢ odtozone do 1998 1.).

3.2. W potowie lat 1990. podjeto zinstytucjonalizowang refleksje nad polityka przestrzenne-
go zagospodarowania kraju (ryc. 4). Koncepcja tej polityki, przygotowana przez zespot pod
kierunkiem J. Kotodziejskiego (oficjalnie przyjeta i opublikowana dopiero w 2001 r.*) jednoznacz-
nie opowiedziata si¢ za prymatem utrzymania wysokiego, stalego tempa wzrostu, nawet kosztem
(przejsciowego) zwigkszenia réznic migdzyregionalnych. Byto to przetom w mysleniu o polityce

!'B. Jatowiecki, 1982, Strategia uprzemystowienia a proces urbanizacji, Biuletyn KPZK PAN, Warszawa.

2 Jak stusznie mawiat prof. Antoni Kuklinski, plan ten nadawat sie jedynie do dekorowania gabinetow oficjeli
fadnymi kolorowymi mapami i planszami.

3 Podczas dyskusji prowadzonej w Komisji Planowania nad tymi zatozeniami pozwolitem sobie wyrazi¢ sprze-
ciw wobec wypowiedzi prof. Kazimierza Dziewonskiego (wedtug ktorego polityka regionalna powinna by¢
prowadzona w celu wyréwnywania réznic migdzyregionalnych), twierdzac, ze po zalamaniu gospodarczym
1978-1982 powinni$my wzmacnia¢ najbardziej efektywne ogniwa uktadu funkcjonalno-przestrzennego kraju.
Prof. Dziewonski zaczal na mnie krzycze¢, na co prof. Bronistaw Malisz powiedziat: ,,Kaziu, nie denerwuj sig,
bo ci zaszkodzi”. To powiedzenie stato si¢ jednym z zawotan w zespole EUROREG-u.

* Byt to godny uznania przyktad kontynuacji myslenia strategicznego: reformatorski rzad Jerzego Buzka za-
akceptowat dokument przygotowany przez poprzednia ekipg¢ polityczna.
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regionalnej i przestrzennej, do dokonania go istotnie przyczynili si¢ przedstawiciele EUROREG-u:
A. Kuklinski, B. Jalowiecki i piszacy te stowa. Sformutowano takze pojecie ,,rownowazenia rozwo-
ju” zamiast dazenia do (nieosiggalnego) ,,rozwoju zrownowazonego” oraz wprowadzono pojecie
»europoli”, czyli miast, ktéore powinny by¢ ,,lokomotywami” rozwoju i podejmowac wspolprace
migdzynarodows. Jednym z zatozen owej Koncepcji byta teza autorstwa J. Kotodziejskiego o ,,zwor-
nikowym poltozeniu Polski” w przestrzeni europejskiej, prowadzaca do uznania tranzytu za priorytet
w budowaniu sieci powigzan komunikacyjnych. Podobnie jak poprzednie dokumenty, Koncepcja nie
stala si¢ istotng podstawa do dziatan wtadz rzadowych.

Ryec. 4. Synteza Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (1995—-1997)
Zrédlo: http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/

3.3. Prymat celu wzrostu nad wyréwnywaniem réznic miedzyregionalnych zostal utrzymany
wZaktualizowanej koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju’®
z 2005 1. przygotowanej przez zespot pod moim kierunkiem w ramach CUP. Na mocy ustawy
z 2003 1. wyznaczono w niej 9 obszaréw metropolitalnych oraz 3 takie obszary ksztattujace si¢
w Polsce Wschodniej — ich powotanie byto wynikiem ogromnej presji politycznej wynikajacej
z powszechnej, lecz zupelnie nieuzasadnionej wiary, ze zapis w dokumencie ma moc sprawczg.
Ustalono, ze sieci transportowe powinny w pierwszym rzedzie zapewni¢ wzajemne polaczenia
obszaréw metropolitalnych oraz osrodkéw metropolitalnych z ich zapleczem regionalnym, a do-
piero w dalszej kolejnos$ci usprawni¢ polgczenia tranzytowe przez Polske. Przyjeto takze funk-
cjonalne, a nie konwergencyjne rozumienie spojnosci terytorialnej, oznaczajace, iz ,,spojnos¢”
nie oznacza ,,wyréwnywania”, ale zapewnienie przestrzennej organizacji utatwiajacej uzyskanie
spojnosci gospodarczej i spotecznej®.

3 http://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/0/C8D673D62E6DS8EFIC12570AD004 1 8FDE/$file/4-%20koncepcja.pdf.

¢ To nowe rozumienie ,,spojnosci” znalazto si¢ w stanowisku polskiego rzadu w Green paper on territorial
cohesion 1 w pewnej mierze ksztaltowato nowe ujecia spojnosci terytorialnej — terminu, ktory przez diugi
okres byt traktowany nawet w samej DG Regio Komisji Europejskiej jak ,,biaty ston” (zob. G. Gorzelak, 2009,
Polish Perspective — Green Paper on Territorial Cohesion: Turning Territorial Diversity into Strength, Regions:
Territorial Cohesion in Europe, 276, 15-17).
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3.4. Poniewaz dokument ten nie zostat zaakceptowany przez nastepny rzad’, przystapiono do opraco-
wania nowej, znacznie szerszej Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
20308, ktora zostata przyjeta w 2012 r. W znacznej czesci utrzymata ona zasady i priorytety ustalo-
ne w poprzednim dokumencie, przedstawiajac je w bardziej szczegotowej i bogato udokumentowany
sposob. Jak wiadomo, dokument ten zostal niedawno uznany przez obecny rzad za nieistniejacy.

35. Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju — Polska 2030. Trzecia fala
nowoczesnosci — przedstawiona w 2011 r. — wprowadzita doktryne ,,polaryzacji i dyfuzji” (nie-
stety nie uzyto ,.tagodniejszej” formuty ,.koncentracji i dyfuzji”, ktora wielokrotnie sugerowatem
M. Boniemu, kierownikowi tego przedsiewzigcia), zgodnie z ktora polityka regionalna powinna
wspiera¢ obszary metropolitalne, a takze wzmacniaé procesy rozprzestrzeniania si¢ rozwoju z tych
obszaréw do ich otoczenia. Doktryna ta w 2013 r. zostala ostabiona przez wskazanie na potrzebe
wspierania rozwoju mniejszych miast oraz obszarow wiejskich, zostala wigc w istocie rozmyta.

3.6. Obecny rzad w 2015 r. zerwat z poprzednimi koncepcjami i explicite powrécit do dgzenia do
wyréwnywania réoznic mig¢dzyregionalnych, ze szczegdlnym naciskiem na obszary
stabiej rozwinigte, a ostatnio takze na male i $rednie miasta®. Cho¢ obszary metropolitalne sg dalej
uznawane za istotne elementy przestrzennej struktury funkcjonalnej kraju, to za najwazniejsze uzna-
je sie ich wzajemne powigzania materialne, a nie wspolczesnie uwazane za istote procesOw rozwoju
powigzania informacyjno-decyzyjne, na co wskazuje M. Castells w swojej koncepcji ,,przestrzeni
przeplywow” zastepujacej ,,przestrzen miejsc”.

4. PODSUMOWANIE

Chciatoby sie powiedzie¢, ze polska polityka regionalna i przestrzenna zatoczyta koto... W isto-
cie zatoczyta ona ich kilka:

m od do dzi§ nowoczesnego ujecia polegajacego na szukaniu najlepszego miejsca do rozwigzania
problemu ogdlnokrajowego (Gdynia, COP), przy jednoczesnym intelektualnie aktywnym plano-
waniu regionalnym,

m przez prostacka doktryne ,,rownomiernego” rozmieszczenia dziatalnosci gospodarczej, zastapio-
nej przez metng zasade ich rozmieszczenia ,,racjonalnego”,

m dalej przez aktywizacje regionow stabo rozwinigtych i deglomeracje Warszawy (a wezeéniej Sla-
ska),

m do powrotu do uje¢ ogdlnokrajowych, zaktadajacych prymat stabilnego wzrostu gospodarczego,
ktorego najwazniejszymi ogniwami sg uktady metropolitalne, z ktdérych rozwoj moze si¢ rozprze-
strzeniac,

m i w koncu wracajac do rozwoju rownomiernego, przyjetego jako zasada w 2015 r.

Czy sa jakie$ wspolne zjawiska w tej ponad stuletniej tradycji polskiej polityki regionalne;j i prze-
strzennej? Tak, sa nimi bierno$¢ i nieskutecznosc.

7 Zostat on skierowany do sejmu we wrze$niu 2005 r. jako ,,projekt”, co nie wymagato nawet jego wycofania
po zmianie wladzy. Znamienna dla rodzacej si¢ nowej ,.kultury” politycznej byta moja rozmowa z dwczesnym
wiceministrem rozwoju regionalnego, ktory najpierw stwierdzit, ze dokument mu si¢ nie podobna, a nastegpnie
przyznat, ze go nie czytat.

8 http://www.wzs.wzp.pl/sites/default/files/files/19683/89272000 1412985316 Koncepcja Przestrzennego Za-
gospodarowania_Kraju 2030.pdf.

? Jednoznacznie ujeta to d6wcezesna premier Beata Szydlo mowiac w czerwcu 2018 r. podczas wystapienia
w Starachowicach: ,,Polska rozwija si¢, b¢dzie si¢ rozwijala mamy nadziej¢ coraz szybciej. Naszym celem jest
to, by rozwijata si¢ rownomiernie, zeby kazdy region miat swoje szanse. Od wtadz lokalnych w duzym stopniu
zalezy, jak te szanse sa wykorzystywane. Ale nie moze by¢ tak, ze tylko wybrane duze osrodki maja swoja
szans¢ na rozwoj, a te mniejsze spychane sg zupetnie na peryferie” (cyt. za PAP).
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Biernos¢ polega na tym, zatozenia polityki przestrzennej czy regionalnej byly realizowane tyl-
ko wtedy, gdy byly zbiezne z inwestycyjnymi zalozeniami panstwa, nieskutecznos¢ zas na tym, ze
wigkszos¢ procesow realnie zachodzacych w przestrzeni kraju i jego regionach nie byta wynikiem
zatozen tych polityk, a byla rezultatem proceséw spontanicznych i zywiotowych lub decyzji rzado-
wych podejmowanych wbrew, a w najlepszym przypadku obok sformutowanych doktryn przestrzen-
nych czy regionalnych.

Nawet dos¢ wydawatoby si¢ oczywiste polityki branzowe majace bezposrednie zwigzki z prze-
strzenia — jak np. polityka transportowa — byly i s realizowane szczego6lnie nieskutecznie, ze wystar-
czy wskaza¢ na absurdalna kolejnos$¢ budowy autostrad: zamiast zaczyna¢ ich budowe w wielkich
miastach, wyprowadzajac z nich ruch, a dopiero w drugiej kolejnosci konstruowac je w ,,szczerym
polu”, z uporem przyjmowano kolejnos¢ odwrotna, czego jaskrawym przyktadem jest konczenie
budowy autostrady A2 na najbardziej potrzebnym odcinku czyli tunelu pod Ursynowem (zamiast od
niego budowe te zaczac).

Powstaje w tym miejscu pytanie jakie sa przyczyny bardzo ograniczonej skuteczno$ci polityki
przestrzennej i regionalnej. Powodow jest kilka.

Po pierwsze, jako polityka ,,polityczna” jest zawsze uwiktana w procesy czysto polityczne, i rzad-
ko kolejne ekipy utrzymujg strategiczne wybory tych polityk, majacych ze swojej istoty dtugie hory-
zonty czasowe. Czasem polityka ta stuzy ,,kupowaniu glosow” wyborcow.

Po drugie, w gospodarce rynkowej panstwo ma ograniczone mozliwosci bezposredniego oddzia-
lywania na procesy gospodarcze, a instrumenty posrednie maja z reguty niewielki wptyw na za-
chowania niezaleznych podmiotéw gospodarczych — tym bardziej, ze sg one poddane wielorakim
wplywom, tak krajowym jak i zagranicznym.

Po trzecie, procesy przestrzenne — jak mawiat wspomniany juz J. Kotodziejski — sg ,,wolnozmien-
ne” (dosadniej wyrazat to F. Braudel, mowiac o procesach ,,dtugiego trwania”), a wiec wplyw na nie
moga miec tylko konsekwentnie wprowadzane oddziatywania dtugotrwate, co w przypadku ,,mean-
drowania” polityki nie moze mie¢ miejsca.

I po czwarte, opor materii spotecznej, gospodarczej, kulturowej w przypadku regionéw opdznio-
nych w rozwoju, ktérych wzrost gospodarczy polityka regionalna stara si¢ stymulowac, jest tak silny,
ze oddziatywania te sg najmniej skuteczne. Zagadnieniu temu poswigce swoj nastgpny esej.



