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Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020

Programowanie rozwoju regionalnego w Polsce po roku 1990

Polska juz na poczatku transformacji w kierunku gospodarki rynkowe;j,
czyli na przelomie lat osiemdziesigtych i dziewieédziesigtych ubieglego wieku
stworzyla samorzady terytorialne na poziomie lokalnym, w skali poszczegdl-
nych miast i gmin. Dzieki temu te podmioty administracji publicznej dyspo-
nujace wybieralnymi cialami przedstawicielskimi oraz wlasnymi dochodami
budzetowymi staly si¢ waznymi aktorami polityki rozwojowej kraju. Za tymi
zmianami nie poszly jednak niezbedne dostosowania na poziomie regionalnym,
czyli powotanie upodmiotowionych samorzadéw wojewddzkich.

Stad polityka regionalna Polski byta w okresie lat dziewieé¢dziesiagtych ubie-
glego wieku charakteryzowana jako utomna czy tez niepetna, bowiem zawierata
wylacznie segment interregionalny, czyli polityki rzadu wobec wojewddztw.
Brak byto drugiego niezbednego segmentu - polityki intraregionalnej, czyli
polityki podmiotowych wtadz regionalnych podejmowanej wewnatrz danego
regionu. Funkcje te jedynie czeSciowo substytuowal wojewoda — reprezentant
rzadu w terenie.

Dodatkowo w pierwszych latach po transformacji panowata silna awersja do
podejmowania aktywnej polityki regionalnej, jakoby zaktécajacej warunki kon-
kurencji w gospodarce rynkowej. Przeglad terytorialny wykonany przez OECD
w roku 1992 dokumentowat ztozonosé probleméw rozwoju regionalnego Polski,
a zarazem trudnosci i ograniczenia w podjeciu aktywnej polityki panstwa w tym
zakresie [Problemy..., 1993]. Pierwsza forma nowej polityki regionalnej w Polsce
bylo podjecie interwencji pafistwa na obszarach zagrozonych wysokim bezrobo-
ciem strukturalnym. Kolejne zmiany byly spowodowane zblizajacg sie integracja
z Unig Europejska. W ramach Phare pojawily si¢ programy przedakcesyjne
zorientowane na wspieranie rozwoju regionalnego i przygotowanie potencjatu
w zakresie europejskiej polityki spojnosci, takie jak STRUDER, RAPID oraz
CROSSBORDER. Istotnym przetomem intelektualnym staly sie prace Zespotu
Zadaniowego ds. Rozwoju Regionalnego w Polsce [Zalozenia..., 1996]. W ich
ramach powstalo kilka wartosciowych raportéw, migdzy innymi sporzadzono
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kompleksowa diagnoze struktury regionalnej kraju oraz przeprowadzono ana-
lize najwazniejszych stabosci modelu organizacji terytorialnej panstwa, a takze
sformutowano rekomendacje odno$nie do zalozen zbudowania nowoczesnego
modelu polityki rozwoju regionalnego w Polsce. Rekomendacje dotyczyly m.in.
funkcji centralnej i lokalnej administracji publicznej oraz sektora organizacji
pozarzadowych, instytucji i instrumentéw wzrostu konkurencyjnosci, finansowa-
nia polityki regionalnej oraz rozwoju regionalnego w perspektywie czlonkostwa
Polski w Unii Europejskiej.

Zasadnicza zmiana nastgpila od 1 stycznia 1999 r. Bylo to zwigzane
z przygotowaniem w 1998 r. kompleksowej reformy terytorialnej, w wyniku
ktérej powrécono do modelu trzystopniowej organizacji terytorialnej pafistwa,
w ramach ktérej powolano powiaty i duze wojewddztwa. Duze wojewddztwa
odpowiadaly poziomowi NUTS 2 europejskiej polityki spdjnosci, co stanowito
podstawe dla przygotowania w Polsce niezbednego ukladu instytucjonalnego
i instrumentarium europejskiej polityki spdjnoscil. Na tym poziomie administra-
cyjnym pojawily si¢ obok przedstawiciela rzadu w terenie — wojewody, takze
wybieralne ciata przedstawicielskie — samorzady wojew6dztw oraz wprowa-
dzono kategorie finansowg budzetéw wojewddztw, a takze przesunieto wiele
kompetencji z poziomu centralnego na poziom wojewddzki. Dlatego wskazuje
sie, ze prowadzenie kompleksowej polityki regionalnej w Polsce stalo sie moz-
liwe dopiero od roku 1999.

Kolejna wazna zmiana zwigzana byla z przystgpieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej, co miato miejsce od 1 maja 2004 r. Dzieki temu dla naszego kraju
staly sie dostepne $rodki i rozwigzania europejskiej polityki spéjnosci. Pierwszy
pakiet funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci o wartosci 12,8 miliardéw
euro w cenach statych z 2004 r. trafit do Polski w latach 2004-2006, kolejny
o warto$ci 59,5 miliardow euro tez w cenach statych z 2004 r. zostal urucho-
miony na lata 2007-2013. Polska przyjela rozwigzania europejskiej polityki
spéjnosci w zakresie programowania, zarzadzania, finansowania, monitoringu,
ewaluacji oraz wyboru projektéw. Wazny wybér dotyczyl poziomu decentrali-
zacji zarzadzania funduszami strukturalnymi. Polska przyjeta model relatywnie
zdecentralizowany alokujgc znaczacy zakres srodkéw i odpowiedzialnosci w za-
kresie zarzadzania na poziomie wojewdédzkim. W latach 2004-2006 w ramach
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego znalazto sie
22,1% $rodkéw europejskiej polityki spéjnosci, a w latach 2007-2013 w ramach
szesnastu wojewddzkich programéw operacyjnych i zdecentralizowanej czesci
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki juz okolo 34% catej alokacji. Dodatkowo

1 NUTS to Nomenclature of Units for Territorial Statistics — Nomenklatura Jednostek Statystyki
Terytorialnej, nazwanymi w Polsce NTS (Nomenklatura Terytorialna Statystyki). Jest to uni-
wersalna regionalizacja obowigzujaca w Unii Europejskiej. Uwzglednia ona pie¢ poziomoéw
- NUTS 1 to grupy wojewddztw, NUTS 2 to wojewddztwa, NUTS 3 sg to podregiony, NUTS 4
zwane réwniez LAU 1 (Local Administration Units) to powiaty oraz NUTS 5, czyli LAU 2
to poszczegdlne miasta i gminy. Wszystkie informacje statystyczne w Unii Europejskiej sa
zestawiane w tym ukfadzie terytorialnym. Regiony typu NUTS 2 odgrywaja podstawowg role
w europejskiej polityce spdjnosci, a regiony typu NUTS 3 pomocniczg.
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w latach 2007-2013 podjeto makroregionalny Program Operacyjny Rozwdj
Polski Wschodniej zarzadzany przez ministra rozwoju regionalnego.

Zasadnicza zmiana charakteru i zakresu polityki regionalnej w Polsce, jaka
zostala przesadzona rozwigzaniami reformy z 1998 r. wymagala przygotowa-
nia odpowiednich regulacji ustawowych. Ustawy te zmienialy si¢ w zwigzku
z konieczno$cig dostosowania rozwigzan polskich do zmieniajacego sie modelu
polityki sp6jnosci Unii Europejskiej. Kolejne edycje regulacji podstaw prawnych
polityki regionalnej w Polsce to:

* ustawa z dnia 12 maja 2000 roku o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego,

* ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju,

* ustawa z dnia 12 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

* ustawa z dnia 8 listopada 2008 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku

z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.

Zmiany ustrojowe umozliwialy podjecie programowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego na poziomie wojew6dzkim. Potrzeba stworzenia odpowiednich
ram merytorycznych dla tego programowania na poziomie centralnym spowo-
dowata podjecie prac nad Narodowg Strategiag Rozwoju Regionalnego na lata
2000-2006 [Szlachta, 2000]. Dokument ten zostal przygotowany w ramach Mini-
sterstwa Gospodarki, jednak ze wzgledu na zmiany kompetencyjne w ramach
rzadu prace te zostaly sfinalizowane z kilkumiesiecznym opéZnieniem przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, stad horyzont czasowy akceptowanego
przez Rade Ministréw dokumentu dotyczyl ostatecznie lat 2001-2006. Jako
priorytety Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego wyrézniono: (1) rozbu-
dowe i modernizacje infrastruktury stuzacej wzmacnianiu konkurencyjnosci
regionéw; (2) restrukturyzacje i dywersyfikacje bazy ekonomicznej regionéw;
(3) rozwoj zasobow ludzkich; (4) wsparcie obszar6w wymagajacych aktywi-
zacji i w wysokim stopniu zagrozonych marginalizacjg oraz (5) rozwdj mig-
dzynarodowej wspoélpracy regiondéw. Jako misje Narodowej Strategii Rozwoju
Regionalnego okreslono dostosowanie modelu polityki regionalnej Polski do
standardéw europejskiej polityki spéjnosci, co bylo warunkiem korzystania
z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

W latach 2005 i 2007 przygotowano propozycje aktualizacji Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego, jednak mialy one charakter wewnetrznego
projektu ministerialnego, ktéry nie zyskal rangi dokumentu rzadowego. Dla-
tego w warunkach czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej wiodacg podstawg
Sredniookresowej polityki rozwoju staly si¢ wieloletnie dokumenty planistyczne
przygotowane w ramach europejskiej polityki sp6jnosci w Polsce: Narodowy
Plan Rozwoju na lata 2004-2006 oraz Narodowe Strategiczne Ramy Odnie-
sienia na lata 2007-2013.

W ostatnich latach wazng inspiracjg intelektualng dla ksztaltowania poli-
tyki regionalnej stal si¢ terytorialny przeglad Polski, wykonany przez OECD
w latach 2007-2008 [Przeglgdy Terytorialne..., 2008]. Dokumentowal on nie-
zbednos¢ pilnego dokonania w Polsce zasadniczych wyboréw w sferze polityki
rozwoju regionalnego.
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Wyrazem zlozono$ci programowania rozwoju regionalnego jest fakt, ze
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego jest dopiero drugim kompleksowym
dokumentem rzadu, ktéry okresla priorytety i dziatania w sferze polityki regio-
nalnej panstwa.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego (KSRR) zostala przyjeta przez
rzad w dniu 13 lipca 2010 r. po blisko dwéch latach prac rozpoczetych opra-
cowaniem tez i zalozen do tego dokumentu przyjetych przez rzad w dniu
16 grudnia 2008 roku. Pierwszy projekt KSRR z dnia 9 wrze$nia 2009 r. byt
przedmiotem konsultacji regionalnych i spolecznych na przelomie 2009 i 2010 .
Projekt ten byl najdalej idgca propozycjg zmian w zakresie polityki regionalne;j
i decentralizacji. Zawieratl m.in. propozycje wyr6zniajacg obszary metropolitalne
w ich funkcjonalnym rozumieniu jako otoczenia duzych o$rodkéw miejskich.
Kolejny projekt datowany na 12 marca 2010 r. uwzglednial wyniki debaty
regionalnej i zostal przekazany do uzgodnien mi¢dzyresortowych. W tej wersji
projektu dokonano juz szeregu zmian, m.in. ostabiajac akcenty prokonkuren-
cyjnoéciowe na rzecz spdjnosci regionalnej i wsparcia regionéw stabszych oraz
odstapiono od koncepcji rozwoju obszaréw metropolitalnych w rozumieniu
ograniczonym do rzeczywistych wielkich osrodkéw miejskich. W efekcie kolej-
nej dyskusji ze strukturami resortowymi rzadu nastgpily ostateczne zmiany
w tresci dokumentu, ktéry dodatkowo uwzglednit wyniki strategicznej prognozy
oddzialywania na $rodowisko i oceny ex-ante zgodnie z obowigzujacymi prze-
pisami dla procesowania dokumentéw strategicznych rzadu. Proces bliskorocz-
nych konsultacji regionalnych, spotecznych i miedzyresortowych prowadzit
do dwoch efektéw: eliminowania réznych stabosci i watpliwych jako$ciowo
propozycji z dokumentu oraz do wprowadzania réznych zapiséw kompromiso-
wych o charakterze politycznym po negocjacjach z regionami i o charakterze
taktycznym w uzgodnieniach wewnatrz rzadu z ministerstwami branzowymi.
Waznym efektem koncowym jest to, ze od 13 lipca 2010 r. ponownie funk-
cjonuje po blisko 4-letniej przerwie dokument strategiczny rzadu w obszarze
polityki regionalne;j.

Dylematy strategiczne Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego

Aspekty strukturalne

Obowiazujgca logika dokumentéw strategicznych nie zostata, niestety, zacho-
wana. Zgodnie z zapisami prawnymi dotyczgcymi wieloletniego programowa-
nia rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju podstawowym dokumentem jest
Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. W Polsce trwajg prace nad studium
Polska 2030, jednak pierwszy zaprezentowany przez Kancelari¢ Premiera Rady
Ministréw dokument jest jedynie zestawem interesujacych esejéw na temat
kluczowych probleméw rozwoju Polski w okresie perspektywicznym, ktéry nie
ma charakteru strategii [Polska 2030..., 2009].

Drugim dokumentem programowym jest Sredniookresowa Strategia Roz-
woju Kraju. W Polsce obowigzuje obecnie Strategia Rozwoju Kraju (SRK)
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na lata 2007-2015, ktéra zostata przyjeta przez Rade Ministrow w roku 2006
[Strategia Rozwoju..., 2006]. SRK pomimo swoich waloréw warsztatowych byta
wtérna w stosunku do dokumentéw przygotowanych na potrzeby Unii Euro-
pejskiej (Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-2013) oraz
zakladata, ze rozwdj spoleczno-gospodarczy bedzie mial charakter liniowy, co
okazalo sie zupelnie nietrafne w warunkach glebokiego $wiatowego kryzysu
spoteczno-gospodarczego, jaki rozpoczat sie w roku 2008. W 2010 r., gdy pozo-
stalo zaledwie cztery lata do zakonczenia perspektywy czasowej tej SRK trudno
byloby ja uznaé jako podstawe wieloletniej polityki rozwojowej panstwa.

Dopiero trzecim w kolejnosci sporzadzania dokumentem powinna byé Kra-
jowa Strategia Rozwoju Regionalnego, ktéra powinna mie¢ identyczny horyzont
czasowy jak Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Jak widaé¢ zgodnie
z logika i obowigzujacymi rozwigzaniami prawnymi pozycja KSRR w proce-
sie programowania strategicznego w Polsce jest wtérna w stosunku do dwu
pozostatych dokumentéw. Taka sytuacja oznacza, ze projekt KSRR do 2020 r.
wyprzedza dokumenty, ktérych powinien by¢ konsekwencja. Dlatego przy braku
DSRK i zbyt krétkim horyzoncie czasowym SRK pojawia sie pytanie, jakie sg
cele rozwoju kraju. Ztamanie logiki kolejnosci przygotowywania i zatwierdzania
najwazniejszych dokumentéw strategicznych w Polsce powoduje, ze albo KSRR
pozostaje w prézni wobec braku pierwotnych wobec niej rozstrzygnieé, albo
podejmuje problemy, ktére tak naprawde pozostajg poza polem decyzyjnym
polityki regionalnej. Stad wynikaja rézne zadziwiajace zapisy KSRR, ktére
dotycza tak naprawde ogdlnej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.
Jako cel strategiczny KSRR okreslono efektywne wykorzystanie specyficznych
regionalnych i innych terytorialnych potencjatéw rozwojowych dla osiggnigcia
celéw rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia i spéjno$ci w horyzoncie dtugo-
okresowym. Przy braku DSRK i krétkim horyzoncie czasowym obowigzujacej
SKR (rok 2015) niezgodnym z okresem na jaki jest programowana KSRR (rok
2020) powstaje pytanie, jakie sa cele rozwoju kraju i czy KSRR nie przekro-
czyla swojego pola decyzyjnego.

Istotne znaczenie ma okre$lenie, czy KSRR jest strategia rzadu czy jest to
szersza strategia rzadowo-samorzadowa. Na rzecz pierwszego postrzegania
KSRR przemawiajg jej czesci opisujace system wdrozeniowy oraz cze$¢ progra-
mujgca, natomiast za drugim przemawiajg zawarte pozycje zmian ustrojowych
oraz zapisy dotyczace ram finansowych i systemu monitorowania. W KSRR
dominuje drugie rozwigzanie, czyli nadano tej strategii charakter rzadowo-
-samorzgdowy. Jest to odwzorowaniem unikalnego charakteru polityki regional-
nej, ktérej podmiotem sg zaré6wno wladze rzadowe, jak tez regionalne wladze
samorzadowe. Jednak aby mozna bylo przyja¢ takie rozwigzanie operacyjne
projekt KSRR powinien by¢ wnoszony na Rade Ministrow przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego i Konwent Marszatkéw, po uzgodnieniu z szesnastoma
zarzadami wojewddztw. Substytutem tego nie jest oczywiscie aktywne uczest-
nictwo w procesie przygotowania projektu KSRR urzednikéw Urzedéw Mar-
szatkowskich odpowiedzialnych za polityke regionalng, ani tez opinia Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu, ktérej stanowiska standardowo dotyczg bardzo
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szerokiego spektrum aktéw prawnych i dokumentéw programowych. Dlatego
w projekcie KSRR powinno si¢ unikaé okreslania zobowigzan ze strony samo-
rzadéw wojewddzkich, bowiem jest to misja strategii rozwoju poszczegdélnych
wojewddztw, a powinna to by¢ raczej oferta dla réznych partneréw, w tym
miedzy innymi dla samorzadéw wojewddztw, ze strony rzadu.

Najpowazniejszym dylematem dokumentu jest kwestia zharmonizowania

czterech strategicznych proceséw modernizacji panstwa, ktére w Polsce prze-
biegajg od 1989 r., ale ktére nie byly i nie sg réwniez obecnie dobrze synchro-
nizowane. Te cztery procesy to:
decentralizacja funkcji panstwa,
decentralizacja finanséw publicznych,
programowanie i zarzadzanie rozwojem regionalnym,
reforma centralnego poziomu rzadu.
Wielokrotnie w minionych 20 latach wykonywano posuni¢cia reformatorskie
w kazdym z tych obszaréw, natomiast praktycznie nigdy procesy te nie zostaty
dobrze zharmonizowane. W przypadku KSRR mamy do czynienia z ambit-
nym projektem, ktéry wkracza na obszar wszystkich czterech wymienionych
powyzej proceséw. Sukces rzeczywisty bedzie zatem mozliwy, jesli wszystkie
instytucje odpowiedzialne za zmiany legislacyjne i sterowanie tymi procesami
podejma zharmonizowane dzialania w wymienionych procesach jednocze$nie.
Jesli tak sie nie stanie, to bedziemy mieli sytuacje podobng do 1999 r., gdy
zdecentralizowano funkcje panstwa przez utworzenie i przekazanie kompetencji
samorzadowi wojewddzkiemu i powiatowemu, natomiast nie przeprowadzono
jednocze$nie adekwatnego procesu decentralizacji finanséw publicznych.

Waznym strategicznym dylematem jest okreslenie zatozen przysziego modelu
instytucjonalnego do realizacji w Polsce polityki rozwoju. Istotna jest odpowiedz
na pytanie, czy bedzie to tradycyjny model hierarchiczny czy tez nowoczesny
model wielopoziomowego zarzadzania publicznego (multilevel governance).
W tym zakresie w KSRR pojawiajg sie rézne czastkowe propozycje, dotyczace
m.in. wzmocnienia znaczenia ministra rozwoju regionalnego i zarzadéw woje-
wodztw, jednak bez réwnie konkretnych propozycji partnerskiego wiaczenia
samorzadéw lokalnych ze szczebla powiatowego i gminnego. W efekcie zapisy
o partnerstwie wszystkich szczebli, ktére oddzialuja na konkretna terytorialnie
wyodrebniong jednostke pozostajg deklaratywne i nie sg wypelnione zadnymi
propozycjami. Rodzi to réwniez spostrzezenie, ze dokument z jednej strony
przedstawia propozycje decentralizacji polityki regionalnej z poziomu central-
nego na regionalny, a drugiej strony nie proponuje mechanizméw wigczenia
i wzmocnienia pozycji partneréw lokalnych, co moze by¢ okreslone jako nie-
zamierzony centralizm regionalny.

Wyjatkowa zlozono$¢ polityki regionalnej jako sfery interwencji publicz-
nej, ktéra dotyczy wszystkich panstw OECD, wynika nie tylko z koniecznosci
wspoéldziatania administracji rzadowej i samorzadowej. W Polsce niezbg¢dne
jest takze wspéldziatanie w ramach administracji rzadowej, co dotyczy:

* Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA) kompetentnego

w zakresie organizacji terytorialnej i decentralizacji funkcji panstwa,
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* Ministerstwa Finanséw (MF) w zakresie organizacji i decentralizacji finan-
s6w publicznych,

* Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (MRR) ponoszacego odpowiedzialno$é
w sferze zarzadzania rozwojem regionalnym oraz wdrazania europejskiej
polityki sp6jnosci,

* Premiera i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (KPRM) w zakresie reformy
zarzadzania strategicznego panstwem.

Jak wida¢ zbudowanie sprawnego modelu instytucjonalnego polityki regio-
nalnej jest zadaniem wyjatkowo zlozonym, bowiem wymaga nowoczesnego
unormowania ogdlnej polityki rozwojowej w Polsce, co nie jest kompeten-
cja ministra rozwoju regionalnego i powinno nastapi¢ przed formatowaniem
systemu polityki regionalnej w Polsce. Réwnoczeénie tylko Scista i skoordyno-
wana wspélpraca tych trzech organéw (MSWiA, MF oraz MRR) daje szanse
zbudowania nowoczesnego modelu instytucjonalnego dla prowadzenia polityki
regionalnej.

Aspekt teoretyczny

Dylematem jest znalezienie odpowiednich podstaw teoretycznych dla poli-
tyki regionalnej promowanej w KSRR. Niewatpliwie te odniesienia sg bardzo
watle. W ostatnich kilkunastu latach pojawitl sie znaczacy teoretyczny dorobek
naukowy dotyczacy tzw. ekonomii miejsc oraz ekonomii przeplywéw. Préby
zaadoptowania tego dorobku do sfery polityki regionalnej podejmowaly w ostat-
nich latach zaréwno Bank Swiatowy, OECD, jak tez Unia Europejska (patrz
m.in.: [Reshaping..., 2009], [Regional Policy..., 2009], [Regions 2020..., 2008],
[How Regions..., 2009].

KSRR w swoich podstawach teoretycznych odwoluje sie do teorii modelu
polaryzacyjno-dyfuzyjnego rozwoju, ktéry nie moze byé uznany za wiarygodng
i zweryfikowang przez badania i autorytety z zakresu ekonomii teori¢ rozwoju
regionalnego. Pojecie zostalo zaczerpniete z dokumentu Polska 2030 [Polska
2030..., 2009] opracowanego w KPRM jako dokument polityczny rzadu. W do-
kumencie rzagdowym nie przedstawiono zaréwno podstaw teoretycznych, jak
i konstrukcji takiego modelu, a jedynie w rekomendacjach stwierdzono, ze
,...dla rozwoju Polski, takze w kontekscie jej spéjnosci regionalnej, najkorzyst-
niejszy jest model polaryzacyjno-dyfuzyjny, w ktérym kroétkookresowe zwiek-
szenie sie zr6znicowania dochodéw jest etapem prowadzacym do szybkiego
rozwoju wszystkich regioné6w”. Z niezrozumiatych powodéw KSRR nie odwotuje
sie do dobrze opisanych i uznanych w literaturze przedmiotu teorii ekonomicz-
nych, takich jak: teoria biegunéw wzrostu [Perroux, 1988], teoria geograficznych
centréw wzrostu [Hirschmann, 1958], model rdzenia i peryferii, teoria wzrostu
endogenicznego [Romer, 1994, s. 3-22], nowa geografia ekonomiczna [Krugman,
1995]. Dodatkowo etymologia tego okreslenia jest watpliwa jako taczaca zjawi-
sko wystepujgce w inzynierii procesowej ze zjawiskiem z elektrycznosci. Nalezy
podkreslié, ze zjawisko dyfuzji w inZzynierii procesowej polega na samoistnym
przechodzeniu czasteczek z o$rodkéw o wiekszej koncentracji do osSrodkéw
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o mniejszej ich koncentracji pod wplywem potencjatéw, podczas gdy w poli-
tyce regionalnej zaleze¢ powinno na przyspieszeniu przekazywania wzrostu
tempa rozwoju z centréw rozwoju w efekcie prowadzenia polityk publicznych.
Nalezy zatem stwierdzi¢, ze odwolywanie si¢ w KSRR do modelu polaryzacyjno-
-dyfuzyjnego jest raczej odniesieniem sie do pewnej idei politycznej, w ktérej
dostrzega sie historycznie ,polaryzacje dochodéw w wymiarze terytorialnym”
[Polska 2030..., 2009] na przestrzeni ostatnich 20 lat oraz formuluje sie wole
znalezienia skutecznej polityki, ktéra bedzie przyspieszala powolne procesy
naturalnego transferowania tego wzrostu na obszary peryferyjne. W rozumieniu
polityki regionalnej jako segmentu nauk ekonomicznych nie mozna moéwié
o istnieniu poprawnie metodologicznie sformutowanej teorii modelu polary-
zacyjno-dyfuzyjnego.

Duzo lepszym odniesieniem dla dokumentu jest odwotanie sie do pojecia
polityki zorientowanej terytorialnie (place based policy) wprowadzonych do ter-
minologii polityki regionalnej przez dokumenty OECD [Przeglqdy terytorialne...,
2008] i raport Fabrizio Barca dla DG REGIO Komisji Europejskiej [Barca,
2009]. Totalny priorytet dla polaryzacji bylby ewenementem w doktrynie poli-
tyki regionalnej w krajach OECD, bowiem proces polaryzacji jest obiektywny
i zasadniczo nie trzeba go dodatkowo wspieraé. Prawdopodobnie dla uspoko-
jenia opinii publicznej dopisano dyfuzje, jednak praktycznie nie wyposazono
jej w Srodki i instrumentacje o odpowiedniej sile oddzialywania. Wyrazem tego
jest takze proponowana struktura alokacji. Srodki Celu pierwszego — konku-
rencyjno$¢ trafig przede wszystkim do o$rodkéw wojewéddzkich, w tym przede
wszystkim do najwiekszych miast i ich stref zewnetrznych.

Aspekty funkcjonalne i finansowe

Kolejny wazny dylemat dotyczy wyboru i zakresu instrumentéw przyszlej
polityki regionalnej. W warunkach czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
podstawowym instrumentem staly sie bezzwrotne dotacje (granty), wymagajgce
wspélfinansowania ze strony beneficjentéw. W Unii Europejskiej wystepuje
wyrazna tendencja systematycznego wzrostu znaczenia miekkich kredytéow
w poréwnaniu z bezzwrotnymi dotacjami. Krajowa Strategia Rozwoju Regio-
nalnego zupelnie nie podejmuje tego problemu. KSRR jest generalnie bardzo
uboga w zakresie instrumentacji polityki regionalnej, praktycznie nie zawiera
zadnych nowych propozycji. To ubéstwo jest nawet razgce w sytuacji przewi-
dywanego bogactwa $rodkéw w sferze polityki regionalnej. W KSRR proponuje
si¢ wprowadzenie kontraktow terytorialnych. W Polsce wystepowaly juz po
roku 1998 kontrakty wojewé6dzkie i regionalne, nie bardzo zatem wiadomo na
czym polegatoby zasadnicze novum nowej generacji kontraktéw, czy nie jest to
jedynie préba od$wiezenia starej koncepcji poprzez nadanie im nowej nazwy.
Generalnie wydaje sie, ze intelektualnie w materii kontraktéw terytorialnych
jesteSmy w tym samym miejscu co okolo dziesie¢ lat temu, nie bardzo wiadomo
jaki powinny mieé charakter i zasieg, a istnieje tez uzasadniona obawa, ze
kontrakty te mogg by¢ traktowane jako rozwigzanie zastepujace decentraliza-
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cje systemu finanséw publicznych [Linking Regions..., 2007]. Samo zapisanie
réznych pozycji finansowych w kontraktach terytorialnych nie tworzy jeszcze
nowej jako$ci. Niedostatki instrumentacji dotycza kluczowej w KSRR dyfuzji
proceséw rozwojowych, ktéra pozostaje jedynie powtarzanym w dokumencie
zakleciem. Zupelnie zostaly pominiete agencje rozwoju regionalnego, bedace
potencjalnie waznymi aktorami stymulowania proceséw rozwoju regionalnego
w Polsce, a takze inne instytucje $rodowiska biznesowego.

Istotne dylematy KSRR wigzg si¢ z kwestiami finansowymi. Dotyczy to
m.in.: skali Srodkéw, jakie skupia polityka regionalna, ich alokacji na te trzy
cele oraz poziomu decentralizacji tej polityki. Poniewaz do roku 2013 podsta-
wowe alokacje sg juz przesadzone, dylemat ten dotyczy praktycznie okresu
lat 2014-2020. W dwéch réznych miejscach KSRR wymieniono rézng skale
finansowania polityki regionalnej (34 i 130-140 miliardéw zlotych rocznie),
a réwnocze$nie zapisano pulap 3% produktu krajowego brutto jako stosowny
zakres finansowania.

Kolejne dylematy projektu KSRR dotycza problemu metropolii. Sprawa
wspierania rozwoju o$rodkéw metropolitalnych byla zapisana w pierwszej
wersji strategii, ale znikneta z dokumentu po konsultacjach z samorzgdami
wojewddztw. Zostala zastagpiona celem wzmacniania funkcji metropolitalnych
o$rodkéw wojewoddzkich i integracji ich obszaréw funkcjonalnych, gdzie jako
takie o$rodki definiuje sie w KSRR miasta, ktére sg obecnie siedzibg wojewody
lub sejmiku wojewddzkiego. Mozna zapisa¢é w dokumentach strategicznych
konieczno$¢ wzmacniania rozwoju 18 o$rodkéw wojewddzkich, ale nie zmie-
nia to faktu, ze w KSRR programowanie rozwoju o$rodkéw metropolitalnych
zamieniono na polityke programowania rozwoju o$rodkéw administracyjnych,
co nie ma uzasadnienia teoretycznego i praktycznego. Ostatecznie wyodreb-
niono funkcje stoleczng i tym samym metropolitalng Warszawy, ale nie zmienia
to faktu, ze czym innym jest rozw6j metropolii krakowskiej czy wroctawskiej
niz wspieranie rozwoju funkcji wojewddzkich osrodkéw miejskich Gorzowa
Wielkopolskiego, Opola i Kielc.

Kolejnym dylematem jest kwestia rozlozenia akcentéw w proponowanej
wizji polityki regionalnej, ktérg symbolicznie mozna ujaé¢ w sformutowaniu
i kolejnosci celéw strategii, a praktycznie w poziomie finansowania alokowa-
nego na poszczegblne cele. KSRR odchodzi od klasycznego rozumienia polityki
regionalnej jako polityki wyr6wnawczej na rzecz jej nowoczesnego rozumienia
jako wspierania we wszystkich regionach rozwoju ich potencjatéw endogenicz-
nych. W rezultacie w strategii zaproponowano 3 cele, ktérym mozna przypisac
pewne symboliczne znaczenia warto$ciujace:

1. konkurencyjno$é — wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regiondw,

2. spdjnos¢ — budowanie spéjnosci terytorialnej i przeciwdzialanie margina-
lizacji obszaréw problemowych,

3. sprawno$¢ — tworzenie warunkéw do skutecznej, efektywnej i partnerskiej
realizacji dzialan rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie.

W efekcie odwrdcono akcenty z dotychczasowej realizacji polityki regionalnej
wyrazone w NPR 2004-2006 i NSRO 2007-2013, a takze zgodnie ze wska-
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zang kolejnoscig zaproponowano alokacje srodkéw w relacji: konkurencyjnos$é
(56,7%), sp6jnosé (27%), sprawnosé (6,3%) i rezerwa (10%). W ten spos6b
symbolike reprezentowang przez kolejno$¢ celéw KSRR zamienia na istotne
wyznaczniki materialne, gdzie relacje finansowania miedzy konkurencyjnoscig
i spdjnoscia sg na poziomie 2,1 do 1. Istotne jest rowniez pytanie, czy rela-
cja skali wydatkéw na cele konkurencyjnos$¢ i spdjnosé jest prawidlowa oraz
akceptowalna politycznie. Niewatpliwie wielkos¢ rezerwy jest zdecydowanie zbyt
duza. Zaklada sie, ze 70% Srodkéw Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
bedzie wdrazane w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych, a 20%
$rodkéw w ramach Sektorowych Programéw Operacyjnych. Jest to bardzo
ambitne zamierzenie, dokumentujgce wole dalszej decentralizacji zarzadza-
nia Srodkami dostepnymi w ramach europejskiej polityki spéjnosci. Proponuje
sie istotng korekte pozioméw wspoétfinansowania funduszy Unii Europejskiej,
50% jako podstawowy w przypadku inwestycji infrastrukturalnych, 75% dla
inwestycji instytucji publicznych i na obszarach zmarginalizowanych Celu 2.
Jest to bardzo powazna i daleko idaca zmiana, ktérej wprowadzenie powinno
by¢ poprzedzone odpowiednimi symulacjami. Z analiz autoréw wynika, ze
poziom decentralizacji finansowania polityki rozwojowej w Polsce jest zblizony
do przecietnego w Unii Europejskiej (patrz tablica 2), a znacznie wiekszy niz
rejestrowany przecietnie w krajach unitarnych Wspélnoty. Skala inwestycji pub-
licznych w Polsce w relacji do wydatkéw publicznych w poréwnaniu z calg
Unig Europejskg jest o ponad 150% wyzsza, co jest bardzo korzystne. Ogélne
wydatki publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym wynoszg w Polsce
okoto 31%, podczas gdy w catej Unii Europejskiej okoto 34%. Podstawowy
wskaznik to udzial uktadu regionalnego i lokalnego w inwestycjach publicznych,
ktéry wynosi zaréwno w Polsce, jak i przecigtnie w Unii Europejskiej okoto
67%. Informacje te wskazuja, ze generalnie poziom decentralizacji systemu
finanséw publicznych w Polsce jest podobny jak w calej Unii Europejskie;j.
Sens decentralizacji finanséw publicznych w Polsce dokumentuje wskaznik
warto$ci inwestycji publicznych na poziomie regionalnym i lokalnym w relacji
do wydatkéw publicznych ponoszonych na tym poziomie. Jest on znacznie
WyZszy niz na poziomie centralnym i zblizony do 19%, podczas gdy przecietnie
w calej Unii Europejskiej wynosi okolo 11%. KSRR nie powiela populistycz-
nych stwierdzen w tym zakresie o nadmiernej centralizacji w sferze finanséw
panstwa, wigzgc ewentualng dalszg decentralizacje w sferze finanséw pub-
licznych z przesuwaniem kompetencji i obowigzkéw na poziom samorzadéw
wojewédzkich ilokalnych. W dokumencie wskazuje sie, ze istotne znaczenie
ma ewentualne przesuwanie réznych kompetencji i srodkéw, ktére jest mozliwe
w obydwu kierunkach.

Zamierzenia strategiczne KSRR, aby mogly zostaé zrealizowane, wymagaja
przyjecia pakietu rozwigzan prawnych. Mozna nawet stwierdzi¢, ze jej reali-
zacja nie jest mozliwa w aktualnym porzadku prawnym. Niezbedne zmiany
prawne dotyczg m.in.:

* zespolu ustaw ustrojowo-kompetencyjnych definiujacych podmioty instytu-
cjonalne i ich kompetencje w zakresie prowadzenia polityki regionalnej,



Jacek Szlachta, Janusz Zaleski, Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020 47

* ustaw z zakresu finanséw publicznych i finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego okreslajacych ramy finansowe dla podmiotéw prowadzacych
polityke regionalng i inne polityki,

* ustawy zasadniczej, regulujacej reguly prowadzenia polityki regionalnej
i zasady wspélpracy podmiotéw jg uprawniajacych,

* ordynacji wyborczej do samorzadu wojew6dztwa i samorzgdéw lokal-
nych.

Istotne byloby zarysowanie w KSRR zalozeh modyfikacji tych regulacji
prawnych.

Zakres rzeczowy KSRR nie budzi powazniejszych watpliwosci, jedynie
pewne zdziwienie moze wynikaé¢ z odestania problematyki gospodarki wodnej
wytgcznie do Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. W Polsce jest
to takze bardzo istotne uwarunkowanie proceséw rozwoju regionalnego i jed-
nocze$nie obszar gléwnego zagrozenia katastrofalnymi zjawiskami naturalnymi
w ukltadzie ponadlokalnym jakimi sg powodzie. Konieczno$¢ uwzgledniania
w polityce rozwoju regionalnego kwestii bezpieczenstwa tego rozwoju nie jest
zbytnio zauwazalna w aktualnym dokumencie KSRR.

Istotnym wyzwaniem jest dylemat sposobu i zakresu monitorowania Kra-
jowej Strategii Rozwoju Regionalnego. Aby mozna bylo stwierdzi¢ czy KSRR
jest faktycznie wdrazana niezbedne jest okreSlenie zestawu miernikéw i ich
pozioméw oraz czestotliwosci ich zestawiania. Na tej podstawie powinni$my
okresli¢ system raportowania na temat realizacji KSRR. Dokument zaktada
zatozenie zasadniczego dowarto$ciowania tej sfery, co jest sluszng tendencja.
KSRR zawiera propozycje powolania nowych cial opiniodawczo-doradczych,
takich jak Krajowe Forum Terytorialne i Regionalne Fora Terytorialne we
wszystkich wojewdédztwach. Wprowadza si¢ modne w ostatnich latach w Unii
Europejskiej obserwatoria polityki regionalnej — krajowe i wojewddzkie. Zaktada
si¢ na poziomie krajowym i regionalnym raporty strategiczne co trzy lata,
jednak zadziwia propozycja zestawiania raportéw rocznych jedynie na pozio-
mie krajowym. Na tym tle zadziwiajaca jest liczba miernikéw, w sumie okolo
osiemdziesi¢ciu zestawianych w bardzo réznych przekrojach terytorialnych,
czesto bardzo szczegélowych NTS 4 i NTS 5.

Problemem powaznym KSRR jest system wskaznikéw monitorujacych skta-
dajacy sie z 13 sktadnikéow dla celu strategicznego, 32 wskaznikéw dla celu 1
(konkurencyjnosé), 23 wskaznikéw dla celu 2 (spéjnosé) i 8 wskaznikéw dla
celu 3 (sprawnos$é), co daje w sumie ponad 70 wskaznikéw. Za duzo pro-
ponowanych wskaznikéw tworzy chaos informacyjny, wskutek ich nadmiaru.
W KSRR brak jest zastosowania podejScia: oddzialywanie — rezultat — produkt.
Odniesieniem dla KSRR moze by¢ europejska polityka spéjnosci, gdzie Unia
Europejska uzywa trzech podstawowych wskaznikéw, czy tez dokument EU
2020, gdzie proponuje sie pie¢ wskaznikéw. W systemie monitorowania KSRR
zawsze bedzie mozna udowodnié kazdg teze wybierajac tylko pasujacg do niej
grupe wskaznikéw. Dodatkowo w dokumencie przyjetym przez rzad wartosci
docelowe w roku 2020 dla szeregu wskaznikéw nie sa przyjete, co tym bar-
dziej podwaza zasadno$¢ umieszczenia takich wskaznikéw w programujacym
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dokumencie strategicznym. Warto$ci docelowe wskaznikéw regionalnych tez
wywolujg pytania o ich zwigzek z zapisami strategii. Przyktadowo, najbardziej
popularny wskaznik rozwoju gospodarczego, PKB per capita, przyjety jako
wskaznik monitorowania celu strategicznego, wykazuje na przestrzeni progra-
mowanych 13 lat (2007-2020) zastanawiajaco malg zmienno$¢é. Tablica 3 poréw-
nuje zmiany rzeczywiste w odniesieniu do $redniej dla kraju w latach 1997-2007
ze zmianami oczekiwanymi w zwigzku z realizacja KSRR i mozna zauwazy¢, ze
jest to strategia zaktadajgca w zasadzie status quo: dla 11 wojewddztw zmiany
mieszcza sie w granicach jednego punktu procentowego, oczekuje sie najwiek-
szego regresu w stosunku do $redniej krajowej w wojewddztwach opolskim
i dolnoslaskim. Zadne wojew6dztwo nie poprawi sie w stosunku do $redniej kra-
jowej PKB per capita o wiecej niz jeden punkt procentowy na przestrzeni 13 lat
realizacji strategii. Mozna zauwazy¢, ze w latach 1997-2007, czyli w okresie
minionych 10 lat, wystapily dynamiczne zmiany i trudno zrozumie¢ dlaczego
KSRR przyjmuje, ze przykladowo wojewddztwo dolnoslaskie z wicelidera zmian
rozwojowych ma staé sie przedostatnim. Juz ta analiza dotyczaca pierwszego
wskaznika monitorowania KSRR wskazuje na watpliwy zwigzek wskaznikéw
z celami okreslonymi w strategii. Wydaje sig, ze zamieszczono wyniki prognoz
makroekonomicznych bazujacych na mato sprawdzonym modelu w obszarze
modelowania gospodarek regionéw i nie zmieniaja tego przypisy w KSRR,
moéwiace, ze do podobnej klasy modeli zaliczaja sie¢ modele uzywane przez DG
ECFIN Komisji Europejskiej, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Europej-
ski Bank Centralny. Ogélne podobienstwo strukturalne modeli nie gwarantuje
wysokiej jako$ci wynikéw modelowania, gdyz te zaleza od wlas$ciwej ich imple-
mentacji do modelowanej gospodarki, prawidtowej kalibracji i trafnych zatozen
dotyczacych modelowanych scenariuszy, a przede wszystkim od do§wiadczenia
zespolow je realizujgcych.

Kolejnym dylematem, ktéry nie jest dobrze rozstrzygniety w KSRR jest
sprawa terminowego wykorzystania $Srodkéw (tzw. absorpcji) i jednoczesnej
efektywnosci ich wykorzystania. Niewatpliwie w okresie lat 2004-2010 mozna
zaobserwowacé catkowitag dominacje kryterium tempa wydawania srodkéw unij-
nych (nazywanego absorpcja) nad kryterium ich efektywnego wykorzystaniem.
Publikowane sg rankingi wojewddztw ze wzgledu na poziom wykorzystania
$rodkéw unijnych i na tej podstawie postanowiono dokonaé¢ podziatu $rodkéw
z rezerwy oraz $rodkéw niewykorzystanych. Zagadnienie efektywnos$ci wyko-
rzystania srodkéw praktycznie nie istnieje, nie sg prowadzone ewaluacje w tym
obszarze, cho¢ praktycznie juz istniejg pelne warunki, aby przeprowadzi¢ oceng
ex-post wykorzystania alokacji z perspektywy budzetowej 2004-2006, realizo-
wanej do potowy 2009 r., a takze istniejg pelne mozliwosci dokonania oceny
on-going (w trakcie) dla perspektywy budzetowej 2007-2013. MRR przepro-
wadza bardzo wiele badan ewaluacyjnych o niewielkiej wartosci praktycznej,
natomiast nie sg prowadzone analizy efektywno$ciowe zaréwno w ukladzie
programéw operacyjnych, jak i tez w przekrojach terytorialnych wojewo6dztw,
gdzie naklada si¢ wydatkowanie §rodkéw z r6znych programéw. Lektura KSRR
wskazuje, ze ten kluczowy aspekt nie jest podejmowany zaréwno z punktu
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widzenia prowadzenia polityki rozwoju, jak i obrony efektywnosci polityki spéj-
no$ci i wielkosci jej budzetu w przyszlej perspektywie budzetowej UE.

Dylematem, ktéry jest po raz kolejny adresowany w dokumentach strategicz-
nych rzadu jest sprawa partnerskiej wspélpracy rzadu i samorzadu w obsza-
rze rozwoju regionalnego. Mamy za sobg w Polsce do$wiadczenia z prébami
zdefiniowania i wdrozenia kontraktu wojewédzkiego i kontraktu regionalnego
oraz mamy w dokumencie KSRR propozycje kontraktu terytorialnego. KSRR
nie odpowiada jednoznacznie na pytanie czym ma by¢ kontrakt terytorialny.
Kiepskie doswiadczenia z poprzednimi regulacjami w tym zakresie wskazuja,
ze moze mie¢ miejsce kolejny raz efekt zasadniczo odbiegajacy od oczeki-
wan. Niewatpliwie gléwny instrument prowadzenia polityki regionalnej rzadu
w wojewddztwie powinien by¢é precyzyjnie przedstawiony w KSRR, gdyz obecne
zapisy dajg bardzo szerokie mozliwos$ci interpretacji i tym samym duze praw-
dopodobienstwo wystgpienia kolejnego zawodu po stronie samorzadowe;j.

Dylematem KSRR jest tez konsekwencja wprowadzonej w dokumencie pro-
pozycji terytorializacji polityki regionalnej, a wiec adresowanie jej do innych
niz wojewddztwo (mniejszych) obszaréw. Ten nowy mechanizm w polityce
regionalnej wywoluje pytania, czy bedziemy go opiera¢ na ,mechanicznej”
delimitacji w oparciu o arbitralnie wybrane kryteria czy tez na bazie badan
poznawczo-analitycznych. Waznym pytaniem jest réwniez, czy bedziemy w ukta-
dzie jednostek bazowali na podziale NTS 3 czy tez powiatéw wzglednie gmin.
Dylematami zawsze pozostang kryteria wyboru obszaréw interwencji. Trudno
znalez¢ uzasadnienie, poza podobienstwem do polityki spdjnosci UE, dla propo-
nowanego w dokumencie kryterium 75% PKB dla obszaréw Inter-regionalnych
oraz 80% PKB dla obszaré6w w Polsce wschodniej.

Na zakonczenie przedstawiania réznych waznych dylematéw dotyczacych
KSRR nalezy zaznaczyé, ze projekt KSRR z marca br. zawieral zapis przed-
stawiajagcy ambitny cel pozyskania przez Polske 100 miliardéw euro na wspie-
ranie rozwoju regionalnego w perspektywie budzetowej 2014-2020 jako wazny
benchmark dla finansowania polityki regionalnej po 2013 r. Niestety, w uzgod-
nieniach miedzyresortowych ten wazny zapis wykreslono. Nalezy jednak mieé¢
na uwadze, ze wymieniony poziom finansowania polityki spéjnosci w Polsce
byl wyliczony w oparciu o tzw. kryteria berlinskie, ktére wyznaczyly poziom
finansowania w perspektywie 2007-2013 i powinien pozosta¢ waznym celem
negocjacyjnym Polski w trakcie negocjacji budzetu UE na kolejng perspektywe
finansowa.

Benchmarking Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego

Wydaje sie, ze byloby cenne okreSlenie pozycji Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego do roku 2020 na tle kluczowych cech i charakterystyk polityki
regionalnej w Polsce w roku 2010. Sg one nastepujace:

A. Ma ona obydwa kluczowe wymiary interregionalny i intraregionalny.
W Polsce nie ma zasadniczo jakichkolwiek watpliwosci co do potrzeby utrzy-
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mania unitarnego charakteru panstwa. Nie sg w spos6b powazny artykutowane
potrzeby ewentualnej zmiany ustroju naszego kraju na federalny. Jednakze row-
noczes$nie rozpowszechnione jest w Polsce przekonanie o mozliwosci i potrzebie
dalszej decentralizacji w sferze kompetencji i finanséw publicznych. Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego poprawnie sankcjonuje integralno$é kazdej
z tych dwu polityk. Istotnym problemem sg relacje pomiedzy samorzadami
na réznym poziomie. KSRR promuje szczegblng pozycje w systemie polityki
regionalnej Polski samorzadéw wojewddzkich. Grozi to niebezpieczehstwem
zastgpienia centralizmu Warszawy, niemniej szkodliwym centralizmem regio-
nalnym ze strony poszczegélnych samorzadéw wojewddzkich.

B. Nastepujg przesuniecia w kompetencjach i alokacjach finansowych
pomiedzy rzagdem a samorzadami regionalnymi na rzecz uktadu regionalnego.
Tendencja ta jest w dtuzszym okresie do$¢ czytelna, jednak wystepujg w niej co
jaki$ czas zakt6cenia, wynikajace ze zréznicowanych priorytetéw réznych ukta-
déw politycznych. Analiza Zrédet finansowania inwestycji publicznych w Polsce
przeprowadzona na tle calej Unii Europejskiej potwierdza, ze poziom decen-
tralizacji jest zblizony do przecigtnego we Wspdlnocie, a wyzszy niz przecigt-
nie w krajach unitarnych. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego uzaleznia
dalsze decentralizowanie finansowania zadan publicznych od alokacji funkcji
publicznych, nie poddaje sie wiec uproszczonym poglagdom na ten temat, jakoby
problemem byta nadmierna centralizacja. OczywiScie podstawg powinna by¢
rzetelna analiza efektywnosci alokacji poszczegblnych funkcji publicznych na
poziom gmin, powiatéw i wojewddztw oraz towarzyszacym poszczegdlnym
funkcjom strumieni finansowych.

C. Jest podporzadkowana catkowicie europejskiej polityce spéjnosci, bowiem
procedury i podstawowa cze$¢ srodkow tej polityki pochodzg z Unii Europej-
skiej. Zakres rzeczowy finansowania jest takze normowany przez regulacje
wspdlnotowe. Po wejéciu Polski do Unii Europejskiej dzigki transferom funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnoéci zasadniczo zwiekszyla sie skala inwestycji
publicznych. Rézne rachunki dotyczace finansowania inwestycji publicznych
w Polsce w latach 2007-2013 wskazuja, ze Srodki Unii Europejskiej sa dominu-
jacym zrédiem. Ma to istotne konsekwencje dla polityki regionalnej w Polsce,
bowiem jej podstawg sg zmieniajace sie w kolejnych okresach programowania
regulacje wspélnotowe. Trudno jest okresli¢ przyszlg skale transferéw z Unii
Europejskiej na rzecz Polski w latach 2014-20202. Z dokumentu jednoznacznie
wynika, ze jeszcze w nadchodzgcym wieloletnim okresie programowym poli-
tyka regionalna w Polsce bedzie finansowana w znaczacym zakresie w ramach
europejskiej polityki sp6jnosci na poziomie 24 miliardéw zlotych $redniorocz-
nie. Jednak KSRR prébuje zainicjowaé¢ budowanie postfunduszowego modelu
polityki regionalnej w Polsce, co zasluguje na pozytywny komentarz. Wydaje

2 Zgodnie z zapisami traktatu lizboniskiego Unia Europejska programuje swoje polityki i budzet
w wieloletnim horyzoncie czasowym, nie krotszym niz pieé lat. Przyjmuje sig, ze kolejny okres
programowania we Wspdlnocie po roku 2013 bedzie siedmioletni, czyli bedzie dotyczyl lat
2014-2020.
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sig, ze jest istotne aby po roku 2013 stopniowo rozszerzaé finansowany ze
srodkéw krajowych segment polityki regionalne;j.

D. Jest ona w coraz mniejszym stopniu tradycyjng polityka wyréwnawczg,
a w coraz wiekszym stopniu interwencjg nastawiong na budowanie sily konku-
rencyjnej regiondéw. Wynika to ze stopniowej realokacji Srodkéw europejskiej
polityki spdjnosci na rzecz wdrazania priorytetéw Strategii lizboniskiej. W latach
2007-2013 znalazto to wyraz w indykatywnej wytycznej, aby w regionach celu
konwergencji wydatki lizbonskie stanowily nie mniej niz 60% ogdlnej alokacji
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Prawdopodobnie rozwigzania
europejskiej polityki spdjnosci po roku 2014, ktére wynikaja ze strategii EU
2020 beda jeszcze bardziej wymagajace w tym zakresie. Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego proponuje przeznaczenie na cel konkurencyjno$é 63%
$rodkéw, a na cel spojnosé 30% catej alokacji.

E. Jest ona w dwu ostatnich dekadach nieskuteczna w zakresie reduko-
wania zréznicowan zar6wno na poziomie regionalnym, jak tez subregional-
nym. Jak wynika z tablicy 1 w latach 1997-2007 obserwujemy bardzo szybki
rozwdj spoleczno-gospodarczy Mazowsza i innych wojewddztw zwigzanych
z najwiekszymi o$rodkami miejskimi i duzo wolniejszy znacznie biedniejszych
wojewddztw Polski wschodniej. W latach 1997-2007 pozycja Mazowsza popra-
wila sie o 25 punktéw procentowych wzgledem S$redniej Unii Europejskiej
27 panstw, podczas gdy Lubelszczyzny zaledwie o 3,6 punktu procentowego.
Proces narastania zréznicowan regionalnych w Polsce jest jeszcze bardziej
wyrazisty w uktadzie podregionéw. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
pozostaje pod wyraznym wpltywem najnowszych tendencji w doktrynie polityki
rozwoju regionalnego, reprezentowanej m.in. w pracach Banku Swiatowego
i OECD, ktore przesuwajg akcent ze spdjnosci na konkurencyjnosé [Reshaping
economic..., 2009]. Wyrazem tego jest propozycja zamiany pozycji dotychcza-
sowego Celu 1 (sp6jnosé) i Celu 2 (konkurencyjno$é) oraz proponowane w ich
ramach alokacje finansowe. Oznacza to, ze realizacja KSRR moze sprzyjac¢
generowaniu wzrostu zréznicowan migdzyregionalnych i wewnatrzregionalnych
w Polsce. Tym bardziej iz proponowane w tym dokumencie mechanizmy dyfuzji
proceséw rozwojowych maja charakter werbalny.

F. Jest polityka dualng — ogdlng rozwoju regionalnego i rozwoju obszaréw
miejskich oraz rozwoju obszaréw wiejskich. Jest to konsekwencja rozwigzan
obowiazujacych w Unii Europejskiej od roku 2007, gdy fundusz dotyczacy
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich zostatl przeniesiony do Wspdlnej Poli-
tyki Rolnej. We wspomnianych przez nas wcze$niej regulacjach prawnych
dotyczacych polityki rozwoju znalazlo to wyraz w zapisie, ze ustawa ta nie
dotyczy rozwoju obszaréw wiejskich finansowanego z Europejskiego Funduszu
Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Takiej dualnosci sprzyja dodatkowo
koalicyjny charakter kolejnych rzadéw w naszym kraju, gdy kazdy z partneréw
otrzymuje swoj kawalek funduszy Wspélnoty do zagospodarowania. Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego prébuje przetamaé ten niespdjny wewnetrz-
nie model polityki rozwoju Polski, co wplywa negatywnie na kompleksowo$é
podejmowanych dziatan. ITlustracja takiego podejécia jest nie tylko tytut doku-
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mentu, ale takze r6zne szczegétowe zapisy, promujace przesuniecie kompetencji
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich z uktadu sektorowego, do uktadu regio-
nalnego.

G. Umozliwia transfer nowoczesnego europejskiego know how w zakresie
programowania, finansowania, monitoringu, ewaluacji oraz wyboru projektéw.
Korzystanie z funduszy strukturalnych i Funduszu Sp6jnosci w Polsce byto uwa-
runkowane podjeciem dziatan stuzacych stworzeniu odpowiedniej infrastruktury
instytucjonalnej. Mozna nawet powiedzieé, ze fundusze strukturalne i Fundusz
Spéjnosci byly pasem transmisyjnym adaptowania w Polsce nowoczesnej polityki
rozwojowej. Istotne znaczenie ma transferowanie tych rozwigzan na wszystkie
procedury polityk publicznych w Polsce, w tym takze sektorowych oraz prowa-
dzonych na poziomie regionalnym. W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
zaproponowano jako Cel 3 sprawno$¢ polityki regionalnej. Cel ten uwzglednia
szerokg palete dziatan stuzacych poprawie jakosci interwencji publicznej m.in.,
takich jak: wzmacnianie strategicznego wymiaru polityki regionalnej; poprawe
jakosci zarzadzania politykami publicznymi, w tym ich wlasciwe ukierunkowa-
nie terytorialne; przebudowe i wzmocnienie systemu koordynacji horyzontalnej
i wieloszczeblowej oraz budowanie kapitatu spotecznego dla rozwoju regional-
nego w oparciu o sieci wspélpracy miedzy ré6znymi aktorami polityki regional-
nej. Jest to bardzo warto$ciowy element KSRR, ktérego realizacja warunkuje
zasadniczg poprawe jakosci prowadzonej w Polsce polityki regionalnej oraz
lepsze i znacznie efektywniejsze ukierunkowanie nakladéw.

H. W warunkach czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej jest segmentem
polityki rozwojowej kraju, kierujacej sie przede wszystkim uwarunkowaniami
krajowymi. Po roku 2005, czyli po zakoniczeniu okresu aktualnosci poprzedniej
Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego brak bylto dostatecznych przestanek
dla ksztaltowania tej polityki, ktére wynikatyby z zapiséw odpowiedniego doku-
mentu rzadowego. Oznaczalo to takze brak dostatecznych ram merytorycznych
dla ksztaltowania drugiej generacji strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego
poszczegblnych wojewddztw. Préby zapisania tej problematyki w Strategii Roz-
woju Kraju byly w sumie nieudane, bowiem brak byto czytelnego wyréznienia
segmentu polityki regionalnej, a bardzo krétki okres programowany przez SRK
—lata 2007-2015 oznaczal, ze wiekszo$¢ strategii wojewddzkich z lat 2005-2006
miala znacznie dtuzszy horyzont czasowy, czyli rok 2020. Spowodowalo to
kuriozalna presje na zasadnicze skracanie horyzontu czasowego strategii woje-
wddzkich oraz Strategii Rozwoju Spoleczno-Gospodarczego Polski wschodniej
do roku 2020, a takze wynikajace z zapiséw ustawowych zadanie wydzielenia
w tych strategiach horyzontu czasowego roku 2015. Paradoksem byt znacznie
dluzszy horyzont czasowy strategii na poziomie regionalnym niz na poziomie
centralnym. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego przywraca w Polsce nor-
malnos¢ w sferze programowania rozwoju, bowiem umozliwia przygotowanie
nowej generacji strategii regionalnych.
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Zakonczenie

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze KSRR jest dobrym i odwaz-
nym dokumentem, bardzo potrzebnym dla wdrozenia i realizacji w Polsce
nowoczesnej i spéjnej wewnetrznie polityki rozwojowej. Niepokojace stabosci
KSRR to m.in.: bardzo ubogie instrumentarium, zgubione metropolie jako
istotny aktor proceséw rozwoju regionalnego (wedlug KSRR obecnie tylko
Warszawa jest o$rodkiem metropolitalnym), decentralizacja zatrzymujaca sie
na poziomie wojewddztwa, a takze brak propozycji merytorycznych w zakresie
przysztosci uktadu powiatowego, a zarazem nie przedstawiono propozycji istot-
nych zmian w systemie wdrazania funduszy unijnych w kolejnej perspektywie
unijnej, choé ewidentna jest jego niefunkcjonalno$¢ i zbytnie zbiurokratyzowa-
nie oraz wprowadzono do monitorowania system wskaznikéw, ktérych juz sama
liczba jest trudna do okreSlenia i podwaza mozliwo$¢ jakiekolwiek syntezy.

Na uwage zasluguja m.in. nast¢pujace propozycje: przesuniecia akcentow
polityki panstwa ze spdjnosci na konkurencyjno$é regionéw, zmian modelu
instytucjonalnego realizacji polityki regionalnej, gtebokiej decentralizacji wdra-
zania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w Polsce, terytorializacji poli-
tyki regionalnej panstwa ponizej poziomu NTS 2. Ambitnym zamierzeniem
KSRR jest przeznaczanie na polityke rozwoju regionalnego 3% $redniorocznego
produktu krajowego brutto. W KSRR wystepuje wieloznaczno$é¢ w zalozeniach
dotyczacych skali krajowego finansowania polityki regionalnej.

Niezbednym elementem analitycznym wydaje sie takze oszacowanie réz-
nego rodzaju ryzyka zwigzanego z wdrazaniem Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego. Dotyczy ono m.in. nastepujacych spraw:

* czy bedzie popierana przez samorzady terytorialne po wyborach na jesieni
2010 r.?

* czy znajdzie przelozenie na rozwigzania ustawowe modelu instytucjonalnego
jej realizacji?

* czy powiedzie si¢ uzyskanie zakladanego poziomu finansowania unijnego
(100 mld euro w latach 2014-2020) i krajowego (osiagniecie poziomu 3%
PKB)?

* czy bedzie przestrzegana przy podziale sSrodkéw Unii Europejskiej w kolejnej
wieloletniej perspektywie budzetowej po roku 2013?

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna sformulowac wiele pytan pod
adresem teorii. Jest to tym bardziej istotne, Ze ta polityka publiczna jako jedyna
ma wymiar centralny, regionalny i lokalny, a zarazem rozwija sie w ostatnich
latach w $wiecie, Unii Europejskiej i Polsce metoda préb i bledéw, co ogranicza
jej skuteczno$é. Najwazniejsze pytania to:

Jak powinien wygladaé¢ paradygmat nowej polityki regionalnej w Swiecie
i w Polsce i czy mozna juz méwi¢ o nowym paradygmacie czy tylko o pewnych
zmianach akcentéw?
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Jaka powinna by¢ relacja priorytetéw konwergencji i konkurencyjnosci
prowadzaca do wysokiej efektywnos$ci ekonomicznej i osiggania niezbednych
celéw spotecznych, politycznych, terytorialnych, $rodowiskowych?

Jakie powinny by¢ nowe Zrédla i mechanizmy finansowania polityki regio-
nalnej w uzupetnieniu do juz funkcjonujgcych?

W jaki sposdb zwigkszy¢ skutecznosé polityki regionalnej (m.in.:- kierunki
interwencji, kompozycja wieloszczeblowego zarzadzania publicznego, instru-
menty, naukowe techniki oceny)?

Tablica 1
PKB na mieszkafica w odniesieniu do UE 27 = 100 w latach 1997-2007

Wojewddztwo 1997 2007 Zmiana
Mazowieckie 62,9 87,9 +25,0
Slaskie 49,9 58,2 +8,3
Wielkopolskie 46,3 57,4 +11,1
Dolnoslaskie 46,0 59,7 +13,7
Zachodniopomorskie 44,3 49,3 +5,0
Pomorskie 43,5 54,1 +10,6
Lubuskie 40,5 48,6 +8,1
Opolskie 40,1 45,5 +5,4
Kujawsko-Pomorskie 39,0 47,7 +8,7
Lodzkie 39,0 50,5 +11,5
Matopolskie 39,0 47,0 +8,0
Podlaskie 35,4 40,7 +5,3
Warminsko-Mazurskie 35,2 40,8 +5,6
Lubelskie 33,6 37,2 +3,6
Podkarpackie 33,4 37,1 +3,7
Swietokrzyskie 33,3 42,2 +8,9
Polska 44,2 54,9 +10,7

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Produkt krajowy brutto. Rachunki regionalne, Gtéwny Urzad
Statystyczny i Urzad Statystyczny w Katowicach, Warszawa-Katowice 2009 i wcze$niejsze wydania

Tablica 2
Wskazniki decentralizacji inwestycji publicznych w Polsce na tle UE 27 w roku 2006

Relacja Polska | UE 27

Inwestycje publiczne w relacji do wydatkéw publicznych 8,8% 5,4%

Wydatki publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym do calosci wydatkéw

publicznych 30,8% | 33,6%

Inwestycje publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym do inwestycji

publicznych ogétem 66,7% | 67:4%

Inwestycje publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym w relacji

do wydatkéw publicznych na tych poziomach 19.0% | 10,8%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie bazy danych The Council of the European Municipalities
and Regions (CEMR)-Dexia, 2007
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Tablica 3
PKB na mieszkafica w odniesieniu do PL = 100 w latach 1997, 2007 i 2020 (wskaznik KSRR)
PL = 100 i i
Wojewddztwo 1997 2007 2020 19Z9H713r(;}(;7 2(%(;171%2“(;}270
Mazowieckie 142,3 160,1 158,7 +17,8 -1,4
Slqskie 112,8 106,1 105,5 -6,7 -0,6
Wielkopolskie 104,7 104,5 104,7 -0,2 +0,2
Dolnoslaskie 104,1 108,7 106,3 +4,6 -2,4
Zachodniopomorskie 100,2 89,8 90,5 -10,4 +0,7
Pomorskie 98,4 98,5 97,9 +0,1 -0,6
Lubuskie 91,6 88,6 88,4 -3,0 -0,2
Opolskie 90,7 82,9 79,9 -7,8 -3,0
Kujawsko-Pomorskie 88,2 86,8 86,8 -1,4 0
Lodzkie 88,2 91,9 91,1 +3,7 -0,8
Matopolskie 88,2 85,7 86,2 -2,5 +0,5
Podlaskie 80,1 74,2 72,9 -5,9 -1,3
Warminsko-Mazurskie 79,6 74,4 75,1 -5,2 +0,7
Lubelskie 76,0 67,7 67,1 -8,3 -0,6
Podkarpackie 75,6 67,5 68,0 -8,1 +0,5
Swietokrzyskie 75,3 76,9 75,5 +1,6 -1,4

1997, 2007 - dane GUS, 2020 — wskaznik celu strategicznego KSRR.
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POLAND’S REGIONAL POLICY AGENDA UNTIL 2020

Summary

The paper discusses the evolution of regional policy in Poland from 1990 to 2010
and examines guidelines for modifying this policy in 2010-2020. Poland’s entry to the
European Union in 2004 and European cohesion policy have had a substantial impact
on regional policy in Poland. In recent years new important theoretical inspirations
have appeared for regional policymakers, including new economic geography and the
economics of location. International organizations such as the OECD, the World Bank
and the EU are formulating proposals for a major modification of regional policy in
the world. The research method is based on a benchmarking analysis and qualitative
assessment of program documents. The results obtained by the researchers point to
a shortage of theoretical foundations and the growing importance of regional policy
to Poland’s socioeconomic development. Szlachta and Zaleski identify various risks
connected with the implementation of a modern regional policy in Poland and formulate
a set of questions about the theory of regional policymaking. In the first part of the
paper, the authors discuss the experience of regional development programming in
Poland since 1990. The next part focuses on the financial and institutional dilemmas
of regional policymaking in Poland in the coming years. Later on the authors propose
benchmarks for a National Regional Development Strategy until 2020. The paper ends
with the formulation of key conclusions, recommendations and questions about the
theory of regional policymaking.
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