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9. Nowe uwarunkowania trzeciej generacji strategii rozwoju
regionalnego w Polsce

Streszczenie

W Polsce po wprowadzeniu w roku 1998 reformy administracyjnej oraz po akcesji
do Unii Europejskiej w roku 2004 stato si¢ mozliwe zastosowanie strategicznego
programowania rozwoju nie tylko na poziomie centralnym (interregionalnym), ale
takze regionalnym (intraregionalnym). W pierwszej cze¢sci tego opracowania opisano
dotychczasowe doswiadczenia programowania rozwoju na poziomie wojewodztw,
ktére sg rownocze$nie obszarami typu NUTS 2 Unii Europejskiej. W drugiej czesci
przedstawiono znaczenie europejskiej polityki spojnosci dla wdrozenia strategicznego
podejscia do rozwoju na poziomie regionalnym. Krajowe uwarunkowania
programowania rozwoju regionalnego zmienily si¢ catkowicie w ciggu ostatniej
dekady, dlatego wprowadzono Kkoncepcj¢ trzeciej generacji strategii rozwoju
regionalnego. Wreszcie przedstawione zostalo znaczenie nowego paradygmatu
rozwoju regionalnego, zaproponowanego przez OECD i Bank Swiatowy. W czesci
koncowej artykutu okre$lono kluczowe wnioski oraz zaproponowano rekomendacje
dla przysziej polityki.
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New conditions of implementation of third generation of regional
development strategies in Poland
Abstract

In Poland after implementation of administrative reform in 1998, and after
accession to European Union in 2004 was possible to apply strategic programming of
socio-economic development not only on central (interregional programming) but also
on regional (intraregional programming) level. In first chapter experiences of such
programming in voivodships, which are also NUTS 2 regions, were presented. In
second chapter importance of European cohesion policy for implementation of
strategic approach on regional level was elaborated. Domestic circumstances of
regional development programming in Poland changed dramatically during last
decade, so concept of third generations of regional development strategies was
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introduced. Finally the role of new paradigm of regional development policy proposed
by OECD and The World Bank was elaborated. In last part of that paper key findings
and policy recommendations for the future were proposed.

Key words: regional policy, european cohesion policy, regional strategies,
programming of social and economic development

Wstep

Na poczatku lat dziewiccdziesigtych ubiegltego wieku powotano w Polsce
samorzady na poziomie lokalnym - miast i gmin, nie towarzyszyly temu jednak
odpowiednie zmiany ustrojowe na poziomie regionalnym. Dlatego przez catg dekade
lat dziewigcédziesigtych ubieglego wicku w Polsce funkcjonowato 49 matych
wojewodztw, zarzadzanych przez reprezentantow rzadu w terenie, zwanych
wojewodami. Ze wzgledu na brak podmiotow samorzadowych na poziomie
wojewodzkim  kwestionowano istnienie w  Polsce mozliwosci prowadzenia
kompleksowe]j polityki regionalnej. Sukcesy samorzgdowos$ci na poziomie miast
i gmin oraz wielko$¢ Polski, kraju nie dajacego si¢ sensownie zarzadza¢ w warunkach
podmiotowosci zaledwie dwu szczebli administracyjnych - centralnego i lokalnego,
prowadzily nieuchronnie do dojrzewania potrzeby glebokiej reformy ustrojowe;j
panstwa.

Zaktadano, ze kluczowym elementem takiej reformy bedzie upodmiotowienie

poziomu posredniego pomiedzy lokalnym i krajowym. Jednak dopiero od 1 stycznia
1999 roku wprowadzono kompleksowa reform¢ administracyjng panstwa, polegajaca
mi¢dzy innymi na powotaniu zamiast 49 matych wojewodztw 16 duzych wojewodztw,
dysponujacych wlasnymi budzetami oraz zarzadzanych przez wybieralne ciata
przedstawicielskie. Umozliwito to prowadzenie polityki regionalnej w obydwu
rownorzgdnych wymiarach: interregionalnym (rzadu wobec poszczegolnych
wojewoOdztw) oraz intraregionalnym (samorzadow wojewodzkich w ramach
poszczegdlnych wojewodztw).
Rownoczesnie te duze wojewodztwa odpowiadaty, zgodnie z obowigzujacg w Unii
Europejskiej klasyfikacja prowadzong przez EUROSTAT, obszarom typu NUTS 2
(Nomenclature of Units for Territorial Statistics — Nomenklatura Jednostek Statystyki
Terytorialnej), zwanymi w Polsce NTS (Nomenklatura Terytorialna Statystyki). Po
akcesji Polski do Unii Europejskiej staly si¢ one podstawowymi jednostkami
terytorialnymi nie tylko dla analiz statystycznych, ale takze dla interwencji
europejskiej polityki spojnosci w naszym kraju.
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1. Dotychczasowe doswiadczenia programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Regulacje ustawowe dotyczace samorzadu na poziomie regionalnym, jakie
obowigzuja od stycznia 1999 roku, okreslity strategie rozwoju spoteczno-
gospodarczego wojewodztwa jako najwazniejszy dokument programowy samorzadu
wojewodzkiego oraz okreslity jego minimalny obowigzkowy zakres tematyczny.
Rownoczesnie w Polsce systematycznie modyfikowano zapisy dotyczace polityki
rozwojowej i1 regionalnej, a odbywato si¢ to w rytmie zmieniajgcych si¢ rozwigzan
europejskiej polityki spojnosci. Pomimo pewnych niespojno$ci pomigdzy
poszczegbdlnymi regulacjami prawnymi, wszystkie edycje ustawy dotyczacej polityki
rozwoju jako dokument najwyzszej rangi okreslaty Sredniookresowg strategie rozwoju
spoteczno-gospodarczego wojewodztwa. Generalnie przyjeto zatozenie, ze horyzont
czasowy Sredniookresowych dokumentéw krajowych i regionalnych powinien by¢
tozsamy. Jesli horyzont czasowy strategii regionalnych byt dluzszy niz strategii
krajowych, wowczas niezbedne stawalo si¢ wyrdznienie w dokumentach regionalnych
danych dla horyzontu czasowego obowiazujacych dokumentéw krajowych. Ustalono
rownoczes$nie szczegdtowe procedury ustalania zgodnosci dokumentow regionalnych
z krajowymi.

Pierwsza generacja strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewodztw
powstata juz w latach 2000-2001, bezposrednio po wprowadzeniu reformy
terytorialnej panstwa. Mozna je nazwaé swoistymi ,,deklaracjami niepodleglosci”,
bowiem w tych dokumentach podstawowa uwaga zostala poSwigcona inwentaryzacji
zasobow terytorium nowego wojewoddztwa oraz scaleniu obszaréw pochodzacych
zkilku réznych wojewddztw. Zaréwno krajowe jak 1 zagraniczne otoczenie
zewngtrzne regionu bylo generalnie traktowane jako biata plama.

Druga edycja strategii wojewddzkich byta przyjmowana w latach 2005-2006.
Bardzo istotny byl kontekst europejski tych dokumentéw. Bezposrednio po akcesji do
Unii Europejskiej Polska stata si¢ znaczacym beneficjentem europejskiej polityki
spojnosci programowanej w wieloletnich okresach, ostatnio dla lat 2000-2006 i 2007-
2013. W latach 2004-2006 w ramach Podstaw Wsparcia Wspolnoty dla Polski pojawit
si¢ Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, skladajacy sie
z szesnastu segmentow wojewodzkich, koncentrujacych w sumie okoto 25% calej
alokacji europejskiej polityki spojnosci w naszym kraju. W latach 2007-2013 takim
dokumentem ramowym staly si¢ Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO).
Zawarta w NSRO propozycja wprowadzenia w latach 2007-2013 szesnastu
wojewodzkich programéw operacyjnych, finansowanych ze §rodkow Europejskiego
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Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz wydzielenie w ramach programu operacyjnego
Kapitat Ludzki szeregu osi priorytetowych finansowanych ze srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego, zarzadzanych na poziomie regionalnym, stanowily istotny
krok w kierunku dowarto$ciowania wymiaru regionalnego. Konsekwencja tych zmian
w latach 2007-2013 byl wzrostu udzialu s$rodkow funduszy strukturalnych
zarzadzanych na poziomie wojewodzkim do okoto 50%, co oznaczato potrzebe
uzasadnienia w strategii regionalnej priorytetowych kierunkow interwencji funduszy
strukturalnych.

Dlatego strategie regionalne w Polsce powstawatly niejako w cieniu europejskiej
polityki spdjnosci, traktowanej jako uniwersalne odniesienie dla poszczegdlnych
strategii wojewddzkich. Strategie te byly na ogoét bardzo obszerne, dokumentujac
znaczacg wiedzg zgromadzong w poszczegdlnych regionach na temat proceséw
rozwojowych zachodzacych na danym obszarze. Polskie wojewddztwa sa bardzo
zroéznicowane, nie tylko ze wzgledu na wielko$¢ i potozenie geograficzne, ale takze ze
wzglegdu na poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego, uksztattowane struktury
spoteczno-gospodarcze, dotychczasowe trajektorie rozwojowe oraz najwazniejsze
potencjaly 1 bariery rozwojowe. Brak bylo uniwersalnych wytycznych, nawet
o charakterze indykatywnym, dotyczacych programowania rozwoju spoteczno-
gospodarczego na poziomie wojewodzkim. Dlatego poszczegolne strategie roznily sie
znaczaco pomiedzy sobg ze wzgledu na stosowang metodologic i zakres rzeczowy.
Mozna nawet mowi¢ o bogactwie form 1 tresci, co oczywiscie utrudnialo
porownywanie poszczegolnych strategii pomig¢dzy sobg. Znacznie rozbudowane
zostaly propozycje dotyczace monitoringu wdrazania strategii. Generalnie jej
wdrazanie bylo opisywane za pomocg bardzo obszernej listy wskaznikow.

Obecna, trzecia juz, generacja strategii wojewodzkich, jaka powstaje w latach
2011-2013, zwigzana jest z zasadnicza zmiang odniesien europejskich, czego wyrazem
jest miedzy innymi przyjmowana jako kluczowe odniesienie Strategia Europa 2020.'
Zmiany w doktrynie polityki rozwoju regionalnego zwigzane byly przede wszystkim
z nowg geografig ekonomiczng, ktéra wprowadzita wymiar terytorialny do gldownego
nurtu ekonomii.’

' Komisja Europejska, Europa 2000. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spolecznemu, Komunikat do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regiondw oraz
Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Bruksela, KOM(2010)2020 wersja ostateczna, 3.3.2010.
* Krugman P., Development, Geography and Economic Theory, The Massachusetts Institute of
Technology Press, Cambridge 1995; Fujita M., Krugman P., Venables A. J., The Spatial
Economy. Cities, Regions and International Trade, The MIT Press, Cambridge - London, 2001.
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Na grunt polityk publicznych zostalo to przeniesione przede wszystkim dzigki
aktywnosci OECD i Banku Swiatowego, ale takze Unii Europejskiej.” Rownoczesnie
nastgpito zasadnicze zmodyfikowanie priorytetow polityki rozwoju regionalnego
Polski, gruntownie zmieniajace relacje miedzy spdjnoscig a konkurencyjnoscia, co
ilustrujg dobitnie zapisy Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego do roku 2020.
Regiony, miasta, obszary wiejskie (KSRR), przyjetej przez Rade Ministrow 13 lipca
2010 roku.* W KSRR jako cel 1 polityki regionalnej zaproponowano konkurencyjnos¢,
jako cel 2 spdjnosé, a jako cel 3 sprawno$¢, majace skupia¢ odpowiednio: 63%, 30%
1 7% s$rodkow rozwojowych w Polsce w dekadzie lat dwudziestych XXI wieku.

W prezentowanym opracowaniu pole analizy zostato ograniczone do strategii na
poziomie wojewddzkim oraz jedynie uzupelniajaco na poziomie makroregionalnym
(grup wojewodztw). Ze wzgledu na aktywne zaangazowanie autora w roznych formach
i zakresach w proces przygotowania i ewaluacji poszczeg6lnych strategii regionalnych
unikano ocen wartoSciujagcych, ktore bytyby formulowane w odniesieniu do
poszczegdlnych strategii. Takze fakt, ze w wigkszosci wojewodztw proces
programowania do roku 2020 nie zostal jeszcze zakonczony sktania do bardzo
ostroznego wnioskowania.

2. Europejskie uwarunkowania programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Unia Europejska podjeta aktywng polityke regionalng w wyniku reformy Delorsa,
wprowadzonej od stycznia 1989 roku. Miata ona rekompensowac stabszym regionom
i krajom Owczesnej Wspolnoty Europejskiej znacznie nizszy poziom korzysci, jakie
wynikajg z unii gospodarczej 1 walutowej. Polska stala si¢ beneficjentem tej polityki
od 1 maja 2004 roku, uczestniczagc w dwu wicloletnich edycjach perspektyw
budzetowych na lata 2000-2006 i 2007-2013. Na potrzeby zagospodarowania srodkow
funduszy strukturalnych przygotowane zostaly w Polsce odpowiednie krajowe
podstawy programowe, dla lat 2004-2006 byt to Narodowy Plan Rozwoju, a nast¢pnie
jako wspdlny dokument Komisji Europejskiej i Rzadu Polski Podstawy Wsparcia
Wspdlnoty, a dla lat 2007-2013 sa to Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia,

> OECD, Regional Policy Challenges, New Issues and Good Practices, Paris, 31 March i The
World Bank, 2009, World development report 2009. Reshaping Economic Geography,
Washington DC.

* Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego do roku
2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, Warszawa, przyje¢ta przez Rad¢ Ministrow 13 lipca
2010 roku.
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zwane takze Narodowg Strategia Spdjnosci. Na ich podstawie zaprogramowano,
a nastepnie uruchomiono programy operacyjne: sektorowe, regionalne, wspotpracy
transgranicznej, makroregionalne oraz pomocy technicznej.

Kluczowa zmiana podstaw prawnych europejskiej polityki spojnosci wigze si¢
zwejsciem w zycie, od 1 grudnia 2009 roku, traktatu lizbonskiego, po jego
ratyfikowaniu przez wszystkie kraje czlonkowskie Unii Europejskiej. W artykule
trzecim tego traktatu, okreslajacym cele Unii, zapisano, ze: ,, (Unia) wspiera spojnosé¢
gospodarczq, spoleczng i terytorialng oraz solidarnos¢ miedzy  krajami
cztonkowskimi”.> W traktacie lizbonskim potwierdzono wysoka range europejskiej
polityki spdjnosci, zobowigzano panstwa cztonkowskie do prowadzenia wlasnej
polityki regionalnej, niesprzecznej z polityka europejska oraz potwierdzono szczegdlng
range raportow kohezyjnych, przedstawianych przez Komisj¢ Europejska raz na trzy
lata. Uzupeliono takze spojno$¢ gospodarcza i spoleczng trzecim wymiarem —
terytorialnym. Oznacza to zasadnicze dowartoSciowanie dzialan zorientowanych
mi¢dzy innymi na: poprawe dostepnosci terytorialnej, sieciowanie wspolpracy
w uktadach terytorialnych oraz bardziej aktywne niz dotychczas podjecie polityki
miejskie;j.

W listopadzie 2010 roku Komisja Europejska opublikowata kolejny piaty juz raport
kohezyjny.® Zawiera on miedzy innymi szczegdlowa analize procesdw rozwoju
regionalnego w Unii Europejskiej, przede wszystkim w uktadzie obszaréw typu NUTS
2. Najwazniejsze wnioski potwierdzaja proces systematycznego zmniejszania si¢
zroéznicowan terytorialnych w Unii Europejskiej, zardwno na poziomie panstw
czlonkowskich jak tez regionow. Wsrod 270 regionow typu NUTS 2 nasze
wojewodztwa, z wyjatkiem Mazowsza, zajmujg niemal we wszystkich zestawionych
w tym raporcie wskaznikach, pozycje w najgorszych przedziatach. Niepokojacym
zjawiskiem w niektorych krajach, w tym takze w Polsce, sg rosngce zrdéznicowania
regionalne w ramach panstw. W raporcie tym zaproponowano modyfikacje
europejskiej polityki spojnosci w kolejnym wieloletnim okresie programowania na lata
2014-2020 w kierunku budowania konkurencyjnos$ci, interwencji zorientowanej na
miasta oraz aktywno$ci spoteczno-gospodarczej wykorzystujgcej potencjat metropolii.

> J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unie Europejskq. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2008.

® Komisja Europejska, Piate sprawozdanie w sprawie spojnosci gospodarczej, spolecznej
i terytorialnej. Inwestowanie w przyszto§¢ Europy, Bruksela, 16 listopad 2010.
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Jako podstawe wszystkich polityk tej organizacji w dekadzie lat dwudziestych XXI
wieku przyjeto juz w roku 2010 Strategi¢ Europa 2020. Znaczenie Strategii Europa
2020 podkresla obowigzujace zatozenie, ze celem europejskiej polityki spdjnosci
i innych polityk europejskich w latach 2014-2020 bedzie przede wszystkim skuteczne
wdrozenie tej strategii. Jako priorytety Strategii Europa 2020 okreslono: (1) rozwoj
gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach; (2) promocj¢ gospodarki oszczedzajacej
zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz (3) sprzyjanie gospodarce o wysokim
zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka spojnosc¢ spoteczng i terytorialng.

Zestaw celow, jakie powinny zosta¢ osiaggnigte na poziomie catej Unii Europejskiej
w roku 2020, okreslono nastgpujaco: (1) 75% wskaznik zatrudnienia dla grupy
wiekowej 20-64 lata; (2) 3% produktu krajowego brutto przeznaczanego na badanie
irozwoj; (3) 20/20/20 w zakresie klimatu i energetyki (zmniejszenie emisji CO,
0 20%, zwickszenie udzialu odnawialnych zrodet energii do 20% oraz poprawa
efektywnosci energetycznej o 20%); (4) obnizenie udzialu mtodziezy konczacej
wcezesniej edukacje na poszczegdlnych jej etapach ponizej 10% oraz osiagnigcie
minimum 40% udziatu mtodziezy w odpowiednich rocznikach kohorty wiekowej 30-
34 lata, konczacej edukacje na poziomie wyzszym, a takze (5) zmniejszenie liczby
0sOb pozostajagcych w Unii Europejskiej w strefie ubdstwa o 20 milionéw, oczywiscie
klasyfikowanych w taki sposob w ramach poszczegolnych panstw cztonkowskich.
Zadania dla poszczegdlnych panstw czlonkowskich zostajg zréznicowane, co oznacza
w przypadku Polski generalnie nieco nizsze wskazniki.

Strategia Europa 2020 ma by¢ wdrazana za pomocg siedmiu flagowych inicjatyw,
jakimi sg: (1) innowacyjna Europa; (2) mtodzi w ruchu; (3) digitalna agenda dla
Europy; (4) oszczedzajaca zasoby Europa; (5) polityka przemystowa dla ery
globalizacji; (6) agenda dla nowych umiejetnosci i miejsc pracy oraz (7) europejska
platforma przeciw biedzie.

Strategia Europa 2020 stala si¢ w zwigzku z tym podstawg wszystkich polityk Unii
Europejskiej, ktore maja stymulowa¢ pozytywne zmiany w gospodarce i spole-
czenstwie Unii Europejskiej w obecnej dekadzie. Europejska polityka spojnosci
w latach 2014-2020 bedzie miala oczywiscie kluczowe znaczenie dla skutecznego
wdrozenia tej strategii, bowiem dysponuje niezb¢dnymi $rodkami i instrumentami.

Propozycja pakietu legislacyjnego na lata 2014-2020, skladajacego si¢
zrozporzadzenia  ogdlnego i  rozporzadzen  szczegdtowych  dotyczacych
poszczegdlnych funduszy, zawiera zatozenia zasadniczego zmodyfikowania modelu
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programowania rozwoju w Unii Europejskiej.” Podstawowym dokumentem s3
przygotowywane przez Komisje Europejska Wspolne Ramy Strategiczne, bedgce
nastgpnie podstawa Kontraktu Partnerskiego Komisji Europejskiej i Rzadu panstwa
beneficjenta funduszy Unii Europejskiej. Na tej podstawie przygotowywane sa
programy operacyjne, w tym takze regionalne na poziomie obszaréw typu NUTS 2.

Kluczowe znaczenie dla ksztattu interwencji Unii Europejskiej w procesy rozwoju
regionalnego w latach 2014-2020 ma wspomniane juz rozporzadzenie ogdlne. Zawarta
jest w nim propozycja koncentracji tematycznej kierunkow interwencji. Okreslono
wnim 11 priorytetow tematycznych, jakimi s3: (1) Wzmacnianie badan, rozwoju
technologicznego i innowacji; (2) Wzmacnianie dostepu do wykorzystania oraz jakos$ci
informacyjnych i komunikacyjnych technologii; (3) Wzmacnianie konkurencyjnosci
matych i $rednich przedsigbiorstw, sektora rolnictwa (Europejski Fundusz Rolny
Rozwoju Obszarow Wiejskich) oraz rybotowstwa (Europejski Fundusz Morski
i Rybacki); (4) Wspieranie przesuni¢cia w kierunku niskowegglowej gospodarki we
wszystkich sektorach gospodarki; (5) Promowanie adaptacji do zmian klimatycznych,
zabezpieczania przed i zarzadzania ryzykiem; (6) Ochranianie $rodowiska i promo-
wanie efektywnosci wykorzystania zasobow; (7) Promowanie zroéwnowazonego
transportu i usuwanie waskich gardet w podstawowej infrastrukturze sieciowej; (8)
Promowanie zatrudnienia i wspieranic mobilnosci sity roboczej; (9) Promowanie
integracji spotecznej i zwalczania bezrobocia; (10) Inwestowanie w edukacje,
umiej¢tnosci oraz uczenie si¢ przez cale zycie oraz (11) Wzmacnianie potencjatu
instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej. Taka koncentracja tematyczna
ma przeciwdziata¢ rozpraszaniu $rodkoéw europejskiej polityki spdjnosci na mniej
istotne kierunki, co dotychczas w wielu przypadkach nie pozwalato na uzyskanie
niezbgdnej masy krytycznej podejmowanej interwencji. Te okreslone w projekcie
rozporzadzenia kierunki koncentracji tematycznej bedg jednak sprzyjaty zarzadzaniu
funduszami w uktadzie sektorowym, potencjalnie ostabiajagc pozycje interwencji
strukturalnej podejmowanej z poziomu regionalnego.

7 Komisja Europejska, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych
zakresem Wspdlnych Ram Strategicznych oraz ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
i Funduszu Spodjnosci oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006,
SEC(2011)1141 wersja ostateczna i SEC(2011)11142 wersja ostateczna, Bruksela, dnia
14.03.2012, COM(2011)615 final.
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Wspdlne Ramy Strategiczne (WRS) na lata 2014-2020 jako dokument Komisji
Europejskiej odnoszacy si¢ do wszystkich panstw Unii Europejskiej, zaprezentowany
zostal 14 marca 2012 roku.® Okre$lono w nim pola zaangazowania Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, ktory powinien shuzy¢ realizacji kazdego
z jedenastu wymienionych juz wcze$niej celow tematycznych. Europejski Fundusz
Spoteczny bedzie programowany w ramach czterech celow tematycznych: (1)
promowanie zatrudnienia i mobilnosci zawodowej; (2) wspieranie wigczenia
spotecznego 1 zwalczania ubodstwa; (3) inwestowanie w edukacj¢, ksztatcenie
umiej¢tnosci oraz uczenie si¢ przez cale zycie; (4) wzmacnianie potencjatu
instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej. Fundusz Spdjnosci bedzie
koncentrowac si¢ na poprawie stanu $rodowiska przyrodniczego, zrownowazonym
rozwoju i transeuropejskiej sieci transportowej. Priorytety Europejskiego Funduszu
Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich beda dotyczyly inteligentnego, trwatego
wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, w sektorze rolnym,
zywnos$ciowym 1 le$nym oraz generalnic na obszarach wiejskich. Priorytety
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego beda koncentrowaty si¢ na
rentowno$ci 1 konkurencyjnos$ci rybotowstwa i akwakultury, przy jednoczesnym
wsparciu zréwnowazenia srodowiskowego tych sektorow.

Wspdlne Ramy Strategiczne zakladajg zapewnienie spojnosci i zgodnoSci
europejskiej polityki spojnosci z zarzadzaniem gospodarczym w Unii Europejskiej —
wiodagcym odniesieniem jest Strategia Europa 2020, a instrumentem Krajowe
Programy Reform oraz programy stabilno$ci i konwergencji przygotowywane przez
kraje cztonkowskie. Zalecenia Komisji Europejskiej dla poszczegdlnych krajow majg
charakter dlugookresowy i na tej podstawie nastepuje okreslenie podstawowych
wyzwan strukturalnych, ktore powinny sta¢ si¢ przedmiotem wieloletnich strategii
inwestowania. Fundusze Unii Europejskiej odgrywajg kluczowa role w realizacji przez
panstwa czlonkowskie nadrzednych celéow Strategii Europa 2020. Jednak kontekst
globalny moze ulec zmianie i mogg pojawi¢ si¢ nowe priorytety, dlatego mechanizmy
programowania musza by¢ elastyczne, aby ewentualnie dokona¢ niezbgdnego
przesuniecia srodkow finansowych.

¥ Komisja Europejska, 2012, Wspolne Ramy Strategiczne. Dokument roboczy stuzb Komisji.
Elementy Wspolnych Ram Strategicznych na lata 2014-2020 dla Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, Bruksela, SWD(2012)61 final czg$¢ 11 11, 14 marca.
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Finansowanie dost¢pne dla Polski w latach 2014-2020 w ramach europejskiej
polityki spdjnosci bedzie wynikato z zapisow Position Paper Komisji Europejskiej
w sprawie Umowy Partnerskiej z Polskg.” Koncowy ksztalt Umowy Partnerskie;
bedzie wynikiem negocjacji pomi¢dzy Komisjg Europejska a Rzadem RP. Jednak
bardzo charakterystyczna dla percepcji ze strony Komisji Europejskiej sytuacii
spoleczno-gospodarczej Polski jest lista proponowanych obszaréw interwencji.
Wedhug Komisji FEuropejskiej czterema priorytetami kierunkéw finansowania
w ramach funduszy europejskich w Polsce w latach 2014-2020 maja by¢:

(1) Nowoczesne sieci infrastrukturalne (transportowe, energetyczne i teleinfor-
matyczne), jakie sg niezbedne dla przyspieszenia wzrostu gospodarczego i tworzenia
miejsc pracy. Efektem tego powinna by¢ zasadniczo zwigkszona dostgpnosé
terytorialna w réznych skalach przestrzennych. Zdecydowanym priorytetem w latach
2014-2020 powinien cieszy¢ si¢ transport kolejowy. Wskazuje si¢ takze na znaczenie
rozwoju zintegrowanych systemow transportowych w obszarach metropolitalnych.
W przypadku infrastruktury energetycznej dostrzezono kluczowy problem zasadniczej
modernizacji sieci energetycznej. Trafnie wskazano na olbrzymie potrzeby
inwestycyjne w sferze informacyjnych i komunikacyjnych technologii, sprowadzajac
je przede wszystkim do wymiaru zwigzanego z hardware — czyli dostgpnosci do
wysokiej jakosci sieci.

(2) Przyjazne dla innowacji otoczenie biznesowe. W Polsce niezbedne jest
zasadnicze zwigkszenie poziomu oraz udziatu inwestycji prywatnych w sferze badan
i rozwoju. Konieczne jest zwigkszenie innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki,
skoncentrowane przede wszystkim na sektorze matych i $rednich przedsigbiorstw, co
powinno takze sprzyja¢ wzrostowi zatrudnienia. Szczegélne znaczenie ma rozwdj
e-gospodarki, co pozwoli na zasadnicze obnizenie zbyt wysokich kosztow
transakcyjnych. Wedlug Komisji Europejskiej deficytem, szczegdlnie bolesnym
w sektorze matych i Srednich przedsigbiorstw, pozostaje dostep zaréwno do prostych
jak tez zaawansowanych ustug finansowych. Zaktada sig, ze efektywna i przyjazna dla
biznesu administracja publiczna bedzie stymulatorem pozytywnych zmian w Polsce,
przede wszystkim dzigki uproszczeniu procedur administracyjnych, zwigkszeniu
jako$ci $wiadczenia uslug prawnych oraz systemowemu podej$ciu do rozwoju
e-administracji.

’ European Commission, Position of the Commission Services on the Development of
Partnership Agreement and Programmes in Poland for the period 2014-2020, Brussels,
28/09/2012.
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(3) Zwigkszenie partycypacji na rynku pracy. Ma to nastgpi¢ poprzez poprawe
sytuacji w sferze zatrudnienia oraz aktywna polityke w zakresie wigczenia spotecznego
i edukacji. Jako kluczowy element realizacji tego priorytetu okreslono miedzy innymi
integracje najbardziej wrazliwych grup spolecznych na rynku pracy, a zaliczono do
nich: osoby starsze, kobiety, mlodziez oraz osoby narazone na dyskryminacje
1 wykluczenie spoteczne, proponujgc konkretne kierunki interwencji w odniesieniu do
kazdej z tych grup. Drugim istotnym kierunkiem interwencji jest, wedlug Komisji
Europejskiej, zasadnicza poprawa jakosci edukacji, co odnoszone jest przede
wszystkim do ksztalcenia zawodowego oraz edukacji na poziomie wyzszym.
Wskazano takze na potrzebe skutecznego wdrozenia modelu ksztalcenia przez cale
zycie oraz promowanie powszechnego dostepu do wysokiej jakosci edukacji
przedszkolne;j.

(4) Przyjazna dla Srodowiska oraz efektywnie wykorzystujaca zasoby gospo-
darka. Komisja Europejska spodziewa si¢, ze inwestycje w tym obszarze wzrosng
znaczgco w latach 2014-2020 w poréwnaniu z okresem obejmujacym lata 2007-2013.
Oczekuje si¢ pozytywnych zmian strukturalnych w gospodarce, znacznie efektywniej
wykorzystujacej energi¢ oraz cechujacej si¢ znacznie mniejszym zapotrzebowaniem na
paliwa weglowe. Powinno temu stuzyé zasadnicze zwigkszenie produkcji energii
pochodzacej ze zrodet odnawialnych, co tworzy potencjal do zastosowania
innowacyjnych technologii. Drugim elementem wdrozenia tego priorytetu powinna
by¢ ochrona $rodowiska przyrodniczego ipoprawa jakosci zarzadzania zasobami
naturalnymi, uwzgledniajgca palet¢ dzialan dotyczgcych przede wszystkim:
zarzadzania zasobami wody i1 ziemi, ochrony przed powodziami, ochrony zasobow
naturalnych, promowania bior6znorodnosci, mitygowania zmian klimatycznych oraz
racjonalnego zarzadzania strefami przybrzeznymi.

W dokumencie tym wskazano takze na potrzebg szczegdlnego wspierania rozwoju
spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej obejmujacej pie¢ wojewodztw:
Lubelskie, Podkarpackie, Podlaskie, Swictokrzyskie i Warminsko-Mazurskie, tak aby
zwickszy¢ poziom spojnosci  gospodarczej, spolecznej iterytorialnej tego
makroregionu z innymi regionami Unii Europejskiej, niezaleznie od tego, w jakiej
formie organizacyjnej bedzie si¢ to odbywalo.

3. Krajowe uwarunkowania programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Podstawy prawne programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym takze
regionalnego, zmienialy si¢ w zwigzku z konieczno$cig dostosowania rozwigzan
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polskich do zmieniajgcego si¢ modelu polityki spojnosci Unii Europejskiej. Kolejne
edycje regulacji podstaw prawnych polityki regionalnej w Polsce to:
e ustawa z dnia 12 maja 2000 roku o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
e ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju,
e ustawa z dnia 12 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
e ustawa z dnia 8 listopada 2008 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.

Tworzyly one ramy prawne dla dokumentdéw strategicznych przygotowywanych na
poziomie krajowym i regionalnym.

We wczesniejszych latach powstawalo w Polsce bardzo wiele strategii
sektorowych, niestety czesto o bardzo niskiej jakosci, bedacych wyrazem
prymitywnego lobbingu na poziomie sektorowym. Wigkszos¢ z nich zostala
w ostatnich latach uchylona przez Rade Ministréw jako dokumenty o bardzo niskiej
przydatnosci. Aktualnym horyzontem kolejnego wieloletniego okresu programowania
w Unii Europejskiej i w Polsce jest rok 2020. W Polsce w ostatnich kilku latach
nastgpito zasadnicze uporzadkowanie programowania strategicznego rozwoju na
poziomie kraju, zgodnie z zapisami dokumentu Rady Ministréow zatytulowanego Plan
Uporzadkowania Strategii Rozwoju."’

Aktualng podstawg systemu wieloletniego programowania rozwoju spoleczno-
gospodarczego w naszym kraju jest dokument Polska 2030. Trzecia fala
nowoczesnosci. Dlugookresowa strategia rozwoju kraju, przyjety przez Rade
Ministréw w dniu 5 lutego 2013 roku."' Dokument ten ma charakter indykatywny.

Wiodacym dokumentem $redniookresowym w Polsce jest Strategia Rozwoju Kraju
(SRK) 2020. Aktywne spoteczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo,
przyjeta przez Rad¢ Ministrow w dniu 25 wrzesnia 2012 roku (Monitor Polski, 22
listopada 2012 r., poz. 882).”” Wskazano w nim, Ze $redniookresowa SRK jest
podstawg wszystkich strategii $redniookresowych do roku 2020. Elementami wizji
Polski w roku 2020 sg przeksztalcenia instytucjonalne utrwalajgce sprawne panstwo,

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Plan Uporzadkowania Strategii Rozwoju, tekst
uwzgledniajacy dokonane w dniu 10 marca 2010 r. oraz 30 kwietnia 2011 r. reasumpcje decyzji
Rady Ministrow z dnia 24 listopada 2009 r., Warszawa, kwiecien 2011.
" Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci.
Dlugookresowa strategia rozwoju kraju, Warszawa, przyje¢ta przez Rad¢ Ministrow w dniu
5 lutego 2013 roku.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne
spoleczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo, przyjeta przez Rade Ministrow
w dniu 25 wrze$nia 2012 roku, Monitor Polski, 22 listopad 2012, poz. 882.
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a wyrazem tego bedzie wyzsza jako$¢ funkcjonowania instytucji publicznych oraz
aktywna rola kapitalu spotecznego. Zaklada si¢ efektywny rozwdj spoteczno-
gospodarczy, spdjnos$¢ spoteczno-gospodarczg i terytorialng oraz tworzenie warunkow
wykorzystania potencjalu  gospodarki i spoteczenstwa. Jako cel glowny
sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju okreslono wzmocnienie i wykorzystanie
gospodarczych, spotecznych i instytucjonalnych potencjatdow, zapewniajacych szybszy
i zrbwnowazony rozwoj kraju oraz poprawe jakosci zycia ludno$ci. Zaktada sig, ze
w roku 2020 produkt krajowy brutto na mieszkanca Polski, wedlug parytetu sity
nabywczej, przekroczy 74% $redniej Unii Europejskiej, chociaz ze wzgledu na kryzys
gospodarczy wszystkie zatozenia makroekonomiczne do roku 2020 zostaty w ostatnich
latach skorygowane w dot.

Wyrdzniono trzy obszary strategiczne interwencji: (1) sprawne i efektywne
panstwo; (2) konkurencyjng gospodarke oraz (3) spdjnos¢ spoteczng i terytorialng.
W ramach obszaru strategicznego (1) wyrozniono nastepujace cele: (1.1) przejécie od
administrowania do zarzadzania rozwojem; (1.2) zapewnienie Srodkow na dziatania
rozwojowe oraz (1.3) wzmocnienie warunkow sprzyjajacych realizacji indywidualnych
potrzeb i aktywnos$ci obywateli. W ramach obszaru strategicznego (2) zidentyfikowano
jako cele: (2.1) wzmocnienie stabilno$ci makroekonomicznej; (2.2) wzrost wydajnosci
gospodarczej; (2.3) zwigkszenie innowacyjnosci gospodarki; (2.4) rozwdj kapitatu
ludzkiego; (2.5) zwickszenie wykorzystania technologii cyfrowych; (2.6)
bezpieczenstwo energetyczne is$rodowiskowe; (2.7) zwigkszenie efektywnosci
transportu. W ramach obszaru strategicznego (3) wyrdzniono jako cele: (3.1) integracje
spoleczng; (3.2) zapewnienie dostepu i okreslonych standardow ustug publicznych
oraz (3.3) wzmocnienie mechanizméw terytorialnego réwnowazenia rozwoju oraz
integracje przestrzenng dla rozwijania i pelmego wykorzystania potencjalow
terytorialnych. Na najnizszym poziomie zidentyfikowano 46 kierunkéw interwencji,
okreslajac 32 z nich jako takie, ktore powinny by¢ aktywnie podejmowane takze
w strategiach wojewodzkich. Dotycza one wszystkich wymienionych wcze$niej celow,
z wyjatkiem odnoszacego si¢ do wzmacniania stabilno$ci makroekonomicznej.
Charakterystyczny jest fakt, zZe strategic wojewodzkie wymieniane sg jako
podstawowy instrument wdrazania Sredniookresowej strategii rozwoju kraju
w przypadku wigkszosci jej celow i kierunkow interwencji.

Uzupehiajgce znaczenie ma dziewig¢ zintegrowanych strategii. Sposrod tych
dziewigciu zintegrowanych strategii rozwoju nowej generacji jak dotad zostato
zaakceptowane przez Rad¢ Ministrow jedynie cze¢s$é: Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego. Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie w dniu 13 lipca 2010 roku,
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Strategia Zrownowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa w dniu 26 kwietnia
2012 roku, Strategia Rozwoju Transportu w dniu 22 stycznia 2013 roku, Strategia
Sprawne Panstwo w dniu 12 lutego 2013 roku oraz Strategia Innowacyjnosci
i Efektywnosci Gospodarki w dniu 13 lutego 2013 roku. Pozostate zintegrowane
strategie powinny zosta¢ przyjete jeszcze w roku 2013.

Szczegbdlne znaczenie dla ksztaltowania polityki regionalnej na poziomie
wojewodztw ma oczywiscie Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego (KSRR).
Zostata ona zbudowana w duchu nowego paradygmatu polityki regionalnej
promowanego przez OECD i Bank Swiatowy, a w Unii Europejskiej wyrazanego w
Strategii Europa 2020. Jako strategiczne wyzwania stojgce przed polityka regionalng
wyrdzniono: (1) lepsze wykorzystane potencjaldw najwazniejszych obszarow
miejskich do kreowania wzrostu i zatrudnienia oraz stymulowania rozwoju
pozostalych obszarow; (2) zapewnienie spdjnosci wewnetrznej kraju oraz
niedopuszczenie do nadmiernych zrdéznicowan przestrzennych; (3) zwigkszenie
potencjalu do tworzenia, dyfuzji i1 absorpcji innowacji; (4) przeciwdzialanie
negatywnym trendom demograficznym oraz pehliejsze wykorzystanie zasobow pracy;
(5) poprawa jakosci zasoboéw pracy; (6) odpowiedz na zmiany klimatyczne
1 zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego; (7) ochrona i racjonalne wykorzystanie
zasobow przyrodniczych; (8) wykorzystanie zasobow kultury dla rozwoju
regionalnego; (9) efektywne stymulowanie rozwoju kapitalu spotecznego;
(10) zapewnienie odpowiedniej infrastruktury transportowej i teleinformatycznej do
wspierania  konkurencyjno$ci 1 zapewniajacej spojnos¢  terytorialng  kraju;
(11) podwyzszenie zdolnosci instytucjonalnej do zarzgdzania rozwojem na poziomie
krajowym i regionalnym.

Jako podstawowe =zasady polityki regionalnej okreslono: (1) koncentracje
geograficzng, uwzgledniajgca obszary strategicznej interwencji; (2) koncentracje
tematyczna; (3) partnerstwo i wspotprace; (4) warunkowosc¢; (5) podejmowanie decyzji
na podstawie rzetelnych informacji; (6) =zintegrowane podejscie terytorialne;
(7) koordynacj¢ z politykami krajowymi i instrumentami wsparcia o charakterze
terytorialnym, a takze z polityka spojnosci i innymi polityki Unii Europejskiej;
(8) subsydiarnos¢; (9) wieloszczeblowe zarzgdzanie procesami rozwoju regionalnego;
(10) zréwnowazony rozwo6j. W wizji okreslono oczekiwane cechy polskich regionow
w roku 2020: konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢; spojno$¢ gospodarcza, spoteczng
1 terytorialng; skutecznos¢, efektywnos$¢ i partnerstwo w realizacji celow rozwojowych
oraz bezpieczenstwo ekologiczne, wysoki poziom i skuteczno$¢ ochrony $rodowiska
oraz zasobow przyrodniczych. Jako cel strategiczny okreslono efektywne
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wykorzystanie specyficznych regionalnych i1 innych terytorialnych potencjatow
rozwojowych dla osiggania celow rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia i spdjnosci
w horyzoncie dlugookresowym.

Jak juz wspomniano wcze$niej w dokumencie tym jako cel 1 polityki regionalne;j
okreslono wspieranie wzrostu konkurencyjnosci regionéw; w ramach ktorego
wyrdzniono nastepujace kierunki dziatan: (1) wzmacnianie funkcji metropolitalnych
osrodkow wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych; (2) tworzenie warunkow dla
rozprzestrzeniania proceséw rozwojowych (wewnetrzna dostgpnos¢ komunikacyjna,
miasta subregionalne, potencjal obszarow wiejskich, specjalizacja terytorialna);
(3) dziatania tematyczne stuzgce budowaniu podstaw konkurencyjnosci wojewodztw,
takie jak: rozw0j zasobow ludzkich, kapitatu spotecznego i intelektualnego; wsparcie
dla lokalizacji inwestycji zewngtrznych; zwickszenie mozliwosci wprowadzenia
rozwigzan innowacyjnych; wspieranie rozwoju instytucji otoczenia biznesu;
dywersyfikacja zrodet energii; wykorzystanie walorow srodowiska przyrodniczego
oraz potencjatu dziedzictwa kulturowego; a takze wspoOlpraca mig¢dzynarodowa.
W ramach celu 2, zorientowanego na budowanie spdjnosci terytorialnej i przeciw-
dziatanie procesom marginalizacji na obszarach problemowych, wyr6zniono
nastgpujace kierunki dziatan: (1) wzmacnianie spojnosci w ukladzie krajowym;
(2) wzmacnianie obszarow wiejskich o najnizszym dostepnie mieszkancow do ddobr
iustug; (3) rewitalizacje miast 1 innych obszaro6w tracagcych funkcje;
(4) przezwycigzenie niedogodnosci zwigzanych z polozeniem przygranicznym
(szczegblnie granic zewnetrznych); (5) zwigkszenie dostepnosci do os$rodkow
wojewodzkich, szczegdlnie na obszarach o najnizszej dostgpno$ci. W ramach celu 3
zorientowanego na tworzenie warunkow dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej
realizacji dzialan ukierunkowanych terytorialnie, zaproponowano jako kierunki
dziatan: wzmocnienie strategicznego wymiaru polityki regionalnej, poprawe jakosSci
zarzadzania politykami publicznymi, w tym ich wymiarem terytorialnym, przebudowe
i wzmocnienie systemu koordynacji horyzontalnej i wieloszczeblowej oraz budowanie
kapitatu spotecznego w oparciu o sieci.

Wartoscig dodang KSRR jest miedzy innymi: proba zintegrowania polityki
interregionalnej 1 intraregionalnej, przejscie od polityki regionalnej stanowiacej kanat
redystrybucji srodkow do polityki ukierunkowanej na wykorzystanie endogenicznych
potencjalow rozwojowych oraz wprowadzenie kategorii obszarow strategicznej
interwencji (OSI), ksztaltujacych terytorialny wymiar polityk publicznych.

Niestety z wyjatkiem KSRR prace nad tymi dokumentami krajowymi byly
prowadzone roéwnolegle, a nie wyprzedzajaco, w stosunku do prac nad strategiami
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wojewodzkimi. Jak juz wspomniano dlugookresowa strategia rozwoju kraju do roku
2030 zostala przyjeta przez Rad¢ Ministrow dopiero w dniu 5 lutego 2013 roku,
natomiast $redniookresowa strategia rozwoju kraju do roku 2020 w dniu 25 wrze$nia
2012 roku.

Problemem jaki wptywal niekorzystnie na spojnos¢ kolejnych dokumentow
strategicznych 1 ich wdrazanie byly duze fluktuacje pracownikdw najwyzszych
szczebli administracyjnych, co rodzito dodatkowe ryzyka i niepewnosci, zarbwno na
poziomie centralnym jak i regionalnym.

Istotne znaczenie ma pojawienie si¢ dokumentow promowanych przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, wskazujacych na metodyke programowania
rozwoju na poziomie regionalnym. Pomimo ich wylgcznie indykatywnego charakteru,
byly one istotng wskazowka odno$nie organizacji pracy nad oraz ksztaltowania
zawartoSci strategii regionalnych. Te opracowania metodyczne dotyczyly miedzy
innymi kwestii strategicznego zarzadzania rozwojem.” W cze$ci pierwszej tej pracy
dotyczacej systemu zarzadzania rozwojem Polski uwzgledniono: kwestie modelu
polityki rozwoju spoleczno-gospodarczego; ramy prawne dla prowadzenia polityki
rozwoju; uklad instytucjonalny, w tym aktorzy polityki rozwoju; mechanizmy
1 instrumenty polityki rozwoju; system finansowania polityki rozwoju; regionalny
wymiar strategicznego programowania rozwoju oraz model polityki rozwoju w Polsce
w relacji do polityk Unii Europejskiej. W cze$ci drugiej dotyczacej regut
programowania, implementacji oraz zasad monitorowania i ewaluacji polityk
i programOow publicznych przedstawiono: relacj¢ agendy politycznej i polityki
rozwoju; analiz¢ polityk publicznych i programowania w obszarze strategii rozwoju,
implementacje polityk i programow publicznych oraz kwestie monitoringu i ewaluacji.

Istotne znaczenie dla wojewodztw ma poradnik Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego dla pracownikéw administracji publicznej dotyczacy planowania
strategicznego.'” W pracy tej opisano elementy zarzadzania strategicznego:
planowanie, finansowanie, monitoring, wdrazanie i ewaluacj¢ oraz definiowanie
horyzontu czasowego strategii. Szczegétowo opisano kwestie: wyznaczania zespotu
zajmujgcego si¢ strategig; zaplanowanie prac nad ,,projektem strategii”; okreslenie
wizji 1 misji; diagnoze strategiczng; przejscie od diagnozy do celow strategicznych;

P Gorniak J., Mazur S. (red.), Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.

* Dziemianowicz W., Szmigiel-Rawska K., Nowicka P., Dgbrowska A., Planowanie
strategiczne. Poradnik dla pracownikow administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.



Nowe uwarunkowania trzeciej generacji strategii rozwoju regionalnego w Polsce 259

wyznaczanie celow strategicznych; uspolecznienie strategii, organizacje warsztatow
oraz prezentacje wynikow prac. Specjalng uwage poswigcono takze wskaznikom,
uwzgledniajac ich zréznicowany charakter'” oraz modelowi zarzadzania strategicznego
rozwojem w Polsce.'

4. Nowe doswiadczenia programowania rozwoju regionalnego w Polsce

Programowanie strategii rozwoju regionalnego nowej generacji jest procesem
jeszcze niedokonczonym, bowiem tylko w okoto polowie wojewodztw juz przyjeto
nowe strategie, najczesciej o horyzoncie czasowym do roku 2020. Cze$¢ z nich bedzie
prawdopodobnie poddana aktualizacji, ze wzgledu na zmiany w otoczeniu
zewnetrznym. Natomiast w pozostalych wojewodztwach strategie te znajdujg si¢
wrozne] fazie zaawansowania, najcze¢sciej w fazie konsultowania spolecznego
dokumentow, juz wstepnie zaakceptowanych przez Zarzady Wojewodztw. Dlatego
kompleksowa ocena zawarto$ci poszczegélnych juz obowigzujacych strategii
wojewodzkich trzeciej generacji bedzie mogla zostaé w sposdb profesjonalny
dokonana dopiero za okoto rok. Jednak juz obecnie na podstawie zgromadzonych
doswiadczen i obserwacji praktyk poszczegolnych wojewodztw mozna sformutowaé
szereg istotnych spostrzezen o bardziej uniwersalnym charakterze. Sa one nastgpujace:
A. Horyzont czasowy. Zasadniczo wszystkie strategie wojewodzkie trzeciej generacji
dotyczg horyzontu czasowego roku 2020, bowiem zgodnie z podstawami prawnymi
powinny by¢ one zgodne z horyzontem czasowym odpowiednich $redniookresowych
dokumentow krajowych. Dluzszy horyzont czasowy wymagatby wyrdznienia standw
posrednich, odpowiadajacych dokumentom krajowym, czyli dotyczacych roku 2020.
Tak kroétki okres programowania strategii oznacza tozsamos¢ horyzontu z programami
operacyjnymi uruchamianymi w ramach europejskiej polityki spdjnosci, co zostato
najczesciej wykorzystane dla przesunigcia kwestii operacyjnych do stosownych
programéw wdrozeniowych. Jednak w niektorych wojewodztwach probuje sig
pokona¢ ograniczenia wynikajgce z tak krotkiego horyzontu czasowego, przesuwajac
horyzont docelowy strategii na rok 2025 lub odnoszac wizje wojewddztwa do roku
2030.

B. Model przygotowywania strategii. Zasadniczo wyst¢puja trzy modele sposobu
procesowania strategii wojewodzkiej: pierwszym jest bezposrednie przygotowywanie

> Kot T., Weremiuk A., Wskazniki w zarzqdzaniu strategicznym. Poradnik dla pracownikéw
administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012.

' Bienias S., Gapski T., Jakalski J., Lewandowska I., Opatka E., Strzeboszewski P.,
Ewaluacja. Poradnik dla pracownikow administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.



260 Jacek Szlachta

dokumentu przez wlasciwy departament urzedu marszatkowskiego, drugim jest
wspolne przygotowywanie dokumentu w Scistej wspotpracy odpowiednich
departamentow urzedu marszatkowskiego i zewngtrznego zespotu ekspertow, wreszcie
trzecim jest strategia przygotowywana pod klucz przez wynajety zespot ekspertow.
W obecnym zbiorze strategii wojewddzkich praktycznie nie wystepuja dokumenty
trzeciego rodzaju, a najczeSciej mamy do czynienia z kombinacjg modelu pierwszego
i drugiego, czyli na ogdt w proces ten s zaangazowani eksperci zewnetrzni, ktorych
rola jest jednak bardzo znaczaco zréznicowana, od bardzo pomocniczej, az do
firmowania pierwszych wersji dokumentu, przy bardzo aktywnej roli administracji
publicznej od poczatku do konca procesu konceptualizacji strategii.

C. Zakres merytoryczny strategii. Zasadniczo ze wzglgdu na kompetencje samo-
rzadu wojewodzkiego wyroznia si¢ trzy sfery:

o Sfere bezposrednich kompetencji i oddzialywania samorzadu wojewoOdztwa.
Sfera ta obejmuje obszary i zadania powierzone na mocy stosownych przepisow
samorzadowi wojewodzkiemu 1 jego organom, wojewddzkim jednostkom
organizacyjnym oraz spotkom z udzialem samorzadu wojewodztwa. W sferze tej
samorzad wojewodztwa jest podmiotem bezposrednio realizujgcym
1 wspotfinansujgcym dzialania wskazane w strategii;

o Sfere posredniego oddzialywania samorzadu wojewodztwa. Sfera ta dotyczy
dziedzin aktywnosci, na ktore samorzad wojewddztwa moze posrednio wptywaé
za posrednictwem zarzadzanych przez siebie programow i projektow, w tym
w szczegblnosci  wspolfinansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej, jak
rowniez poprzez udzial finansowy w przedsigwzigciach realizowanych przez
podmioty od niego niezalezne, Samorzad wojewodztwa w tej sferze pelni role
koordynatora dzialan rozwojowych oraz podmiotu zarzadzajacego Srodkami
zewngtrznymi na ich realizacjg;

o Sfere pozostajgca poza zakresem kompetencji samorzadu wojewodztwa. Sfera ta
dotyczy obszaréw dziatalnosci, w ktorych samorzad wojewddztwa nie
dysponuje formalnymi kompetencjami, moze natomiast poprzez swoje
zaangazowanie, formutowane opinie oraz dziatania o charakterze lobbingowym
czy doradczym mie¢ posredni wplyw na dziatania podejmowane na szczeblu
lokalnym, krajowym i migdzynarodowym lub tez by¢ inspiratorem kluczowych
przedsiewzig¢ rozwojowych z punktu widzenia danego regionu.

Poszczegolne strategie wojewodzkie bardzo si¢ roznig pomigdzy soba co do zakresu,
niektore obejmujg tylko sfere pierwsza, inne zarowno pierwsza, druga jak i trzecia.
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D. Uspolecznienie procesu przygotowania strategii. W poprzedniej edycji zdarzaty
si¢ dokumenty przygotowywane metodg gabinetowa. Aktywnos$¢ réznych partneréw
byta wowczas traktowana jako spowolnienie procesu zbudowania kompleksowej
strategii wojewodzkiej] 1 obnizanie poziomu jej wewngtrznej spdjnosci.
W konsekwencji dokumenty te nie byly szeroko upowszechniane i nie funkcjonowaty
w $wiadomo$ci spotecznej. W przygotowaniu wigkszosci nowych strategii
uczestniczyly nawet wielopoziomowe zespoty doradcze, skupiajace réznych aktorow
i partnerow. W wickszosci wojewodztw odbylo sie szereg konferencji i spotkan
zréznymi partnerami gospodarczymi i spotecznymi oraz w ukladzie terytorialnym.
Jako istotny sposob komunikacji spotecznej wykorzystywany jest Internet. Podejmuje
si¢ rozne dzialania promocyjne dotyczace upowszechniania i promocji zapisOw
strategii wojewodzkie;j.

E. Analiza strategiczna. We wszystkich dokumentach wojewddzkich tej generacji
zastosowano analiz¢ strategiczng typu SWOT. Silne i stabe strony byty traktowane
jako majace charakter wewnetrzny, mozliwosci 1 zagrozenia jako elementy
o charakterze zewngtrznym. Powstawaly one na ogoét metoda warsztatowa z udzialem
profesjonalnych moderatoréw. W obecnym modelu mamy generalnie do czynienia
zjedng globalng analizg dokonywang dla catego wojewddztwa, okreslajaca: silne
strony, stabe strony, szanse i zagrozenia. W poprzednich latach zdarzaly si¢ takze
analizy SWOT rozwarstwiane dla poszczegoélnych celow. W niektorych regionach
(Warminsko-Mazurskie) wprowadzono bardziej wyrafinowane mutacje oceny
strategicznej typu SWOT/TOWS  (Strengths,  Weaknesses, = Opportunities,
Threats/Threats, Opportunities, Weaknesses, Strengths). Pozwalaly one w poréwanniu
do klasycznej analizy SWOT takze na ocen¢ wzajemnych relacji pomiedzy silnymi
stronami, stabymi stronami, szansami i zagrozeniami.

F. Terytorializacja strategii. Jak juz wspomniano wczesniej spojnos$¢ terytorialna
stata si¢ w Unii Europejskiej wymiarem traktatowym dopiero od 1 grudnia 2009 roku.
W strategiach wojewodzkich obecnej generacji nastgpilo jakosciowe rozbudowanie
zakresu wymiaru terytorialnego. Juz w poprzedniej edycji strategii wojewodzkich
w warstwie diagnostycznej wystepowaty zard6wno proste jak i bardziej wyrafinowane
analizy, opisujagce przebieg procesow spoteczno-gospodarczych w wojewodztwie
w uktadach terytorialnych (gmin, powiatow, podregionow typu NUTS 3). Obecnie
rejestrujemy jednak zasadniczag zmian¢ takze w warstwie programowej
poszczegdlnych  strategii  wojewddzkich. Wyrazem tego jest wprowadzenie
sugerowanej przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w KSRR kategorii Obszarow
Strategicznej Interwencji (OSI), bedacych szansg rozwojowag lub problemem do
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rozwigzania. Maja one rézng skale przestrzenng oraz rézny charakter. Inng ilustracjg
rosngcego znaczenia wymiaru terytorialnego jest odnoszenie procesOw rozwojowych
w wojewddztwie takze do podregionow typu NUTS 3. W Polsce istnieje obecnie 66
takich jednostek terytorialnych (podregionéw), a od stycznia 2015 roku zgodnie
z decyzja podjetg przez EUROSTAT ich liczba zwigkszy si¢ do 72.

G. Uwzglednienie otoczenia zewnetrznego obszaru wojewodztwa. Dotychczas
strategie wojewodzkie generalnie abstrahowaty od procesow spoteczno-gospodarczych
majacych miejsce w sasiednich wojewodztwach. Znacznie czeéciej zwracano uwage na
znaczenie sasiadujacych z danym wojewodztwem krajow, rdznicujac sposob analizy
wobec panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (migkka i tatwo przenikalna granica)
oraz innych krajow sgsiedzkich, potozonych poza Unig Europejskg (twarda, stabo
przenikalna granica, poddana r6znym rezimom i ograniczeniom). Nowym zjawiskiem
jest uwzglednianie relacji dotyczacej granic morskich. Brak propozycji
merytorycznych dotyczacych sposobu podjgcia probleméw migdzywojewddzkich byt
shusznie krytykowany przez Komisj¢ Europejskg jako istotna stabo$¢ dokumentow
strategicznych w Polsce. W wigkszosci strategii wojewodzkich obecnej generacji
dostrzega si¢ bezposrednie otoczenie krajowe 1 zagraniczne, W postaci
wyartykutowania czego oczekujemy od sgsiadow oraz w jakich tematach chcemy
wspotpracowa¢. W  niektorych  strategiach zapisy dotyczace problemow
ponadregionalnych zostaly uzgodnione z sasiednimi wojewddztwami, tworzac
ptaszczyzny potencjalnej wspotpracy.

H. Dodatkowe badania strategii wojewddzkich. Juz w poprzednich edycjach
poszczegblne strategie wojewodzkie byly poddawane prognozie oddzialywania na
srodowisko. Byto to szczegdlnie istotne w przypadku dokumentow okreslajacych liste
priorytetowych projektow. Nowym zjawiskiem jest poddanie praktycznie wszystkich
strategii wojewoddzkich tej generacji ewaluacji ex ante przez niezalezne zespoty
eksperckie. Te dwa raporty stanowig na ogot zatgczniki do dokumentu strategii. Jak
dotad w Zadnym wojewoddztwie nie zastosowano promowanej przez Komisje
Europejskg analizy oddziatywania terytorialnego (territorial impact assessment).

I. Monitoring i wskazniki. W poprzedniej generacji strategii wojewddzkich
rejestrowaliSmy fascynacje¢ wielu samorzadow wojewodzkich mozliwo$cig zestawiania
roznorodnych wskaznikow spoleczno-gospodarczych w uktadach terytorialnych,
dotyczacych nie tylko warstwy diagnostycznej, ale takze prognozowanych na koniec
okresu wdrazania strategii. Ta wielka ilos¢ wskaznikow, czesto przypadkowych,
sprawiala, ze postugujac si¢ dowolng ich kombinacjg mozna bylto czgsto wyprowadzié
dowolne wnioski odnosnie sukcesu wzglednie porazki strategii. Zarazem czesto
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pracochtonno$¢ zebrania danych nie pochodzgcych z banku danych Gtownego Urzedu
Statystycznego byta wysoka. W obecnej edycji strategii wojewoddzkich rejestrujemy
znacznie krotsze listy miernikow, bardziej staranne procedury okres$lania wartosci
docelowych oraz probe przesuwania cigzaru z wskaznikow wkiadu wzglednie
produktu na rzecz wskaznikoOw rezultatu oraz oddzialtywania. W wielu strategiach
poprzedniej generacji brak bylo zalozen monitorowania procesu ich wdrazania,
zarowno w uktadzie rzeczowym jak tez finansowym. W obecnej generacji strategii
wojewodzkich zawarte sg na ogét bardzo solidne propozycje dotyczace monitoringu
w postaci nie tylko powotywania stosownych cial oraz systematycznego
przygotowywania raportOw na temat wdrazania strategii, ale takze rozwijania badan
eliminujgcych luki wiedzy, czemu stuzg Regionalne Obserwatoria Terytorialne.

J. Wdrazanie i finansowanie strategii wojewoddzkiej. W poprzednich edycjach
generalnie brak bylo najczgsciej rzetelnych szacunkéw dotyczacych kosztow
finansowania strategii. Wiele zapisow miato wylacznie zyczeniowy charakter.
W dokumentach nowej generacji pojawiajg si¢ bardzo rzetelne szacunki potencjatu
finansowania strategii wojewodzkiej. Wskazuja one miedzy innymi na: znaczacy
potencjat finansowy polskich wojewddztw, wiodaca rolg¢ inwestycji sektora
prywatnego, mozliwosci wynikajgce ze stosowania instrumentow inzynierii finansowej
oraz istotng role srodkow europejskich jako katalizatora proceséw rozwojowych. Jesli
chodzi o system wdrazania coraz cz¢$ciej pojawiajg si¢ propozycje decentralizacji oraz
szerszego wprowadzenia réznych partnerow.

W Polsce nowym doswiadczeniem jest programowanie rozwoju spoteczno-
gospodarczego w uktadach makroregionalnych."”” W roku 2008 strategia taka zostata
przygotowana dla Polski Wschodniej jako podstawa szczegdlnej interwencji
strukturalnej Unii Europejskiej na obszarze wymienionych wczesniej pigciu
wojewddztw w latach 2007-2013." Obecnie trwaja prace nad nowa edycja strategii
Polski Wschodniej. W kwietniu 2013 roku przyjeto strategie dla Polski Potudniowe;,
obejmujaca wojewodztwo Matopolskie i Slaskie. Trzecig takg inicjatywa jest strategia
Polski Zachodniej obejmujaca wojewodztwa: Dolnoslaskie, Lubuskie, Opolskie,
Wielkopolskie oraz Zachodniopomorskie, dla ktérej w roku 2012 przygotowano
Zatozenia Strategii. Te dwie ostatnie inicjatywy byly wynikiem porozumienia

7 Szlachta J., Zaleski J., Programowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego w ukladach
makroregionalnych, ,,Gospodarka Narodowa” 2011, nr 7- 8, s. 21- 46.

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Polski
Wschodniej do roku 2020, Warszawa, dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu
30 grudnia 2008 roku.
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odpowiednich samorzgdéw wojewddzkich. Horyzontem czasowym wszystkich tych
dokumentow jest rok 2020. Partnerami tych trzech przedsiewzie¢ jest Rzad
i samorzady odpowiednich wojewddztw, co powinno rozwigza¢ kwesti¢ wlasnosci
(ownership), co bylo podstawowym niedostatkiem wspomnianej juz Strategii Rozwoju
Spoteczno-Gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020. Tematyka tych trzech
strategii makroregionalnych zostata zasadniczo ograniczona do probleméw wspolnych
dla wszystkich lub wigkszosci wojewodztw.

5. Najwazniejsze wnioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze dzigki
reformie ustrojowej panstwa wprowadzonej od stycznia 1999 roku oraz europejskiej
polityce spdjnosci, z ktérej Polska korzysta jako kraj cztonkowski od 1 maja 2004
roku, udalo si¢ zbudowac Sredniookresowa nowoczesng polityke rozwoju spoteczno-
gospodarczego na poziomie wojewodzkim (intraregionalng), bazujaca na
nowoczesnych dokumentach programowych przygotowanych w skali regionalne;.
Kolejna trzecia juz generacja strategii wojewodzkich, przygotowywanych w latach
2011-2013, stanowi niewatpliwie istotny postep w stosunku do poprzedniej generacji
tych szesnastu strategii pochodzacych z lat 2005-2006.

Dzigki reformie ustrojowej panstwa, podjetej w Polsce w roku 1998, stato si¢
mozliwe uprawianic kompleksowej polityki regionalnej na poziomie duzych
wojewodztw, dysponujacych kategoria wlasnych budzetow, a rzadzonych przez
wybieralne ciata przedstawicielskie. Po akcesji Polski do Unii Europejskiej
wojewoOdztwa te jako obszary typu NUTS 2 o niskim poziomie rozwoju spoleczno-
gospodarczego, czyli ponizej 75% produktu krajowego brutto (PKB) na mieszkanca
$redniej Unii Europejskiej 27 wedlug parytetu sily nabywczej, staty si¢ waznymi
beneficjentami europejskiej polityki spojnosci. W latach 2007-2013 samorzady
wojewodztw zarzadzaja okoto 36% $rodkow tej polityki przekazywanych przez
Komisj¢ Europejskg na rzecz Polski. W latach 2014-2020 w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego i innych wynikajacych z KSRR dokumentéw wykonawczych
zaktada si¢ wzrost tego udziatu do ponad 40%. Dzicki temu zbudowano umiejetnosci
prowadzenia nowoczesnej polityki regionalnej przez Urzedy Marszatkowskie mi¢dzy
innymi w zakresie: programowania, zarzadzania, finansowania, monitoringu, ewaluacji
oraz wyboru projektow.

Jednak juz w latach 2014-2020 Mazowsze utracito swoj uprzywilejowany status,
bowiem zostalo zakwalifikowane jako region przejsciowy o poziomie PKB na
mieszkanca na poziomie 75-90% $redniej UE 27 do mniejszej intensywno$ci wsparcia
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strukturalnego ze strony Unii Europejskiej. Po roku 2020 przynajmniej cztery kolejne
wojewoOdztwa Polski przejda do tej kategorii regionow przejsciowych (Dolnoslaskie,
Pomorskie, Slaskie i Wielkopolskie), a Mazowsze jako region o PKB na mieszkanca
powyzej $redniej UE moze liczy¢ jedynie na bardzo skromne i ograniczone rzeczowo
wspotfinansowanie dzialan rozwojowych z Unii Europejskiej. Dlatego jeszcze
w dekadzie lat dwudziestych XXI wieku niezbg¢dne jest dokonanie glgbokiej reformy
modelu polityki regionalnej Polski, a wieloletnie finansowanie quasi europejskie na
rzecz bogatszych regioné6w musi zosta¢ podjete w ramach budzetu krajowego.
W innym przypadku moze si¢ okazac, ze olbrzymi dorobek polityki regionalnej, w tym
takze dotyczacy programowania, jaki zbudowany zostal w Polsce w ostatnich kilku
latach w oparciu o $rodki strukturalne Unii Europejskiej, jest zagrozony.

Opodznienia w tym zakresie moga prowadzi¢ do zaprzepaszczenia dorobku

europejskiej polityki spojnosci w Polsce, polegajacego migdzy innymi na:

e zbudowaniu pierwszej generacji polityki rozwojowej w naszym kraju,
prowadzonej w oparciu o wieloletnie dokumenty programowe,

e kreowaniu potencjalu niezbednego do prowadzenia polityki rozwojowej, takze
na poziomie regionalnym, co umozliwito znaczaca decentralizacj¢ tej polityki,

e ograniczeniu, a czasami nawet eliminacji roéznorodnych deficytow, w tym
administracyjnych oraz spoteczenstwa obywatelskiego, co umozliwilo
instytucjonalizacj¢ polityki rozwojowej,

e lepszym wykorzystaniu endogenicznych potencjatlow rozwojowych kraju
1 poszczegodlnych regionéw poprzez ich udostepnienie,

e ograniczeniu réznorodnych brakow w zakresie podazowych czynnikow
produkcji, w tym dotyczacych infrastruktury, sily roboczej oraz otoczenia
biznesu itd.

e pozytywnym wplywaniu na stan koniunktury gospodarczej, jakie jest mozliwe
dzieki wydatkom ponoszonym w ramach tej polityki,

e sprawnym rozpowszechnianiu najlepszych $wiatowych i europejskich praktyk
(best practices) regionalnej polityki rozwojowej w rdznych jej aspektach,

e wprowadzeniu monitoringu, ewaluacji, audytu oraz certyfikacji - jako
powszechnie stosowanych rozwigzan i praktyk.

% sk ok
Czesto niedoceniane jest olbrzymie znaczenie cywilizacyjne europejskiej polityki

spojnosci, ktéra umozliwia myslenie i dziatanie w kategoriach rozwojowych migdzy
innymi w malych 1 $rednich przedsigbiorstwach, samorzadach lokalnych,
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organizacjach pozarzadowych, instytucjach otoczenia biznesowego 1 sektorze
akademickim oraz stosowanie  uspotecznionych procedur planistycznych,
uwzgledniajacych réznych partnerow spotecznych i gospodarczych. Zasadniczo
poprawita si¢ takze jako$¢ administracji publicznej zaangazowanej w proces wdrazania
europejskiej polityki spojnosci, zardwno na poziomie krajowym, jak tez regionalnym.
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