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Polskie wyzwania polityki
rozwoju regionalnego

Tomasz Grzegorz Grosse (Instytut Spraw Publicznych)

I   Wprowadzenie

1. Wyzwania rozwoju regionalnego w Polsce
JEDNYM Z NAJWA¯NIEJSZYCH WYZWAÑ jakie stoj¹ przed w³adzami pu-
blicznymi w naszym kraju jest zbudowanie nowoczesnej polityki regionalnej.
W warunkach globalizacji ekonomicznej mo¿e ona staæ siê istotnym elemen-
tem dzia³añ restrukturyzacyjnych i modernizacyjnych w gospodarce. Mo¿e staæ
siê wa¿nym instrumentem polityki gospodarczej pañstwa, a tak¿e s³u¿y akty-
wizacji regionalnych zasobów finansowych i miejscowego potencja³u intelek-
tualnego. Szczególne mo¿liwoœci dzia³añ na tym polu oferuje polityka spójno-
œci Unii Europejskiej.

W œwietle dokumentów rz¹dowych, a tak¿e na podstawie dotychczasowych
doœwiadczeñ i powszechnie znanych k³opotów bud¿etu pañstwa mo¿na s¹dziæ,
¿e dominuj¹c¹ procedur¹ rozwoju regionalnego w Polsce bêdzie mechanizm
prawno-organizacyjny przygotowany dla absorpcji œrodków Unii Europejskiej.
Podobnie jak polskie œrodki publiczne i prywatne bêd¹ jedynie uzupe³nia³y
fundusze strukturalne UE, tak samo krajowa procedura (zbudowana g³ównie w
oparciu o kontrakty wojewódzkie) bêdzie uzupe³niaj¹ca, a nawet us³ugowa
wzglêdem procedury europejskiej.

Jednak podstawowe pytanie dotyczy tego, czy procedura europejska bêdzie wy-
starczaj¹cym mechanizmem budowania konkurencyjnoœci gospodarczej w polskich
regionach i umo¿liwi szybkie odrabianie dystansu cywilizacyjnego nie tylko wo-
bec œredniej europejskiej, ale równie¿ w skali globalnej? Nale¿y bowiem pamiêtaæ
o tym, ¿e g³ównym celem krajowej polityki gospodarczej, a tak¿e komplementar-
nej z ni¹ polityki regionalnej rz¹du i w³adz samorz¹dowych nie powinno byæ jedy-
nie osi¹ganie spójnoœci z pañstwami i regionami UE. Podstawowym celem polityki
gospodarczej i regionalnej powinna byæ raczej efektywna transformacja uwarun-
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kowañ ekonomicznych umo¿liwiaj¹ca osi¹gniêcie konkurencyjnoœci krajowych
przedsiêbiorstw w zjednoczonej Europie i na rynkach globalnych.

Istniej¹ trzy zasadnicze wyzwania zwi¹zane z polityk¹ rozwoju regionalnego
w naszym kraju. Po pierwsze jest to umiejêtnoœæ strategicznego planowania tej
polityki w oparciu o krajowe i regionalne uwarunkowania i interesy rozwojo-
we. Po drugie, powa¿nym wyzwaniem jest umiejêtnoœæ odpowiedniego wp³y-
wania na kierunek zmian europejskiej polityki spójnoœci, w taki sposób, aby
zawartoœæ tej polityki skutecznie rozwi¹zywa³a polskie problemy gospodarcze
i umo¿liwia³a zainicjowanie procesów rozwojowych. Wreszcie trzecim wyzwa-
niem jest w³aœciwe projektowanie rozwi¹zañ instytucjonalnych, aby najlepiej
s³u¿y³y osi¹ganiu celów polityki regionalnej.

2. Dylematy polityki rozwoju regionalnego
Przed polskimi elitami politycznymi i intelektualnymi stoi szereg powa¿nych
dylematów, które odnosz¹ siê do strategicznego ukierunkowania polityki regio-
nalnej. Czy bêdzie ona nastawiona przede wszystkim na stymulowanie rozwoju
gospodarczego, w tym budowanie podstaw dla gospodarki opartej na wiedzy, czy
jako g³ówny cel przyjmie tzw. rozwój zrównowa¿ony i cywilizacyjny, opieraj¹cy
siê na celach spo³ecznych, ekologicznych i rozbudowie infrastruktury lokalnej?

Kolejnym dylematem jest wybór miêdzy efektywnoœci¹ dzia³añ prorozwojo-
wych a wyrównywaniem ró¿nic ekonomicznych i spo³ecznych miêdzy poszcze-
gólnymi obszarami kraju. Czy bêdzie to polityka premiuj¹ca rozwój najbar-
dziej dynamicznie rozwijaj¹cych siê obszarów Polski, ale niedostatecznie prze-
ciwdzia³aj¹ca narastaj¹cym dysproporcjom rozwojowym miêdzy poszczegól-
nymi województwami? Czy te¿ priorytetem politycznym bêdzie wyrównywa-
nie szans rozwoju i przeciwdzia³anie marginalizacji s³abiej rozwijaj¹cych siê
obszarów naszego kraju? Œciœle z tym zwi¹zana jest kwestia umiejêtnoœci za-
inicjowania d³ugofalowych procesów rozwojowych na danym obszarze. Czy
bêdzie to polityka uzale¿niaj¹ca od pomocy publicznej, czy te¿ nastawiona na
budowanie zdolnoœci endogenicznego rozwoju?

Innym problemem jest umiejêtnoœæ okreœlania priorytetów rozwojowych. Czy
bêdzie to polityka w³aœciwie identyfikuj¹ca cele zarówno na poziomie woje-
wództw, jak równie¿ krajowym? Czy te¿ bêdzie podporz¹dkowana standardom
wypracowanym na potrzeby i w oparciu o doœwiadczenia piêtnastu krajów cz³on-
kowskich UE, bêd¹cych na innym etapie rozwoju spo³eczno-ekonomicznego i
borykaj¹cych siê z nieco odmiennymi problemami rozwojowymi ni¿ Polska?

Polska polityka regionalna powinna byæ nastawiona przede wszystkim na bu-
dowanie konkurencyjnoœci gospodarczej polskich województw. Musi tworzyæ
warunki dla rozwoju gospodarki opartej na wiedzy oraz restrukturyzacji i mo-
dernizacji gospodarczej w³aœnie w tym kierunku. Istotnym celem dzia³ania po-
winno byæ wspieranie rozwoju gron przemys³owych i aglomeracji elastycznej
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produkcji. Tylko tak ukierunkowana polityka bêdzie mog³a odpowiedzieæ na
wyzwania konkurencyjne, jakie stawia przed Polsk¹ integracja europejska i
globalizacja ekonomiczna. Dopiero w drugiej kolejnoœci polityka regionalna
powinna przeciwdzia³aæ marginalizacji spo³eczno-ekonomicznej oraz umo¿li-
wiæ szybszy rozwój cywilizacyjny spo³ecznoœci poszczególnych regionów. Jed-
noczeœnie polityka regionalna realizowana w Polsce powinna wzmacniaæ czyn-
niki rozwoju endogenicznego, a nie uzale¿niaæ od pomocy publicznej. Wa¿-
nym celem dzia³añ omawianej polityki powinno byæ równie¿ budowanie kapi-
ta³u spo³ecznego, a tak¿e instytucji finansowych oraz instytucji pobudzaj¹cych
innowacyjnoœæ gospodarcz¹ w regionach.

3. Wyzwania instytucjonalne rozwoju regionalnego
Analizuj¹c efektywnoœæ instytucji administracyjnych nale¿y kierowaæ siê dwo-
ma podstawowymi kryteriami oceny. Po pierwsze, czy koszty transakcyjne funk-
cjonowania tych instytucji nie s¹ nadmierne. Po drugie, czy w sposób optymal-
ny s³u¿¹ realizowaniu konkretnych polityk i interesów spo³ecznych.

Wœród zagadnieñ dotycz¹cych kosztów transakcyjnych podstawowe znaczenie
maj¹ d³ugoœæ procedury administracyjnej oraz liczba etapów decyzyjnych w
ramach tego procesu. Mo¿na za³o¿yæ, ¿e im struktura jest prostsza i mniej eta-
pów decyzyjnych, tym zadania wykonywane s¹ sprawniej. Ogromne znaczenie
ma analiza bodŸców merytorycznych i pozamerytorycznych wp³ywaj¹cych na
jakoœæ realizowania polityk przez urzêdników. Czy kultura organizacyjna, sys-
tem motywacyjny danej organizacji i procedury wewnêtrzne premiuj¹ dokony-
wanie najlepszego z punktu widzenia danej polityki wyboru merytorycznego?
Ogromne znaczenie dla poprawy efektywnoœci maj¹ tak¿e czynniki wymusza-
j¹ce wspó³pracê miêdzy ró¿nymi instytucjami. W sytuacjach konfliktowych,
niejasnych pod wzglêdem kompetencyjnym, mo¿na spodziewaæ siê opóŸnieñ,
nadmiernej rywalizacji miêdzy poszczególnymi podmiotami itp. Istotne zna-
czenie ma równie¿ umiejêtnoœæ odpowiedniego decentralizowania lub dekon-
centrowania zadañ, a tak¿e analiza tzw. „w¹skich garde³” w danym systemie
administracyjnym. Dla efektywnoœci instytucjonalnej du¿e znaczenie ma tak¿e
odpowiedni podzia³ zadañ, m.in. rozdzielenie funkcji wykonawczych od kon-
trolnych itp. Znacznie ma tak¿e sprawnoœæ sankcji za nieprawid³owe wykony-
wanie zadañ oraz skutecznoœæ systemu egzekucji podjêtych decyzji. Kolejny-
mi elementami istotnymi z punktu widzenia systemu organizacyjnego jest obieg
informacji, a tak¿e umiejêtnoœæ zbudowania systemu zarz¹dzania zasobami ludz-
kimi w danej organizacji.

Jednym z najpowa¿niejszych wyzwañ organizacyjnych w Polsce jest rozstrzy-
gniêcie dylematu, czy polityka regionalna bêdzie realizowana w oparciu o pa-
radygmat zcentralizowany (ale faktycznie bez polityki regionalnej rz¹du), czy
te¿ w uk³adzie zdecentralizowanym, przy dojrza³ej wspó³pracy merytorycznej
miêdzy samorz¹dami województw a skoordynowan¹ polityk¹ regionaln¹ rz¹-
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du? Niew¹tpliwie wzglêdy merytoryczne przemawiaj¹ za tym, aby prowadziæ
politykê regionaln¹ w systemie zdecentralizowanym. U³atwia to alokacjê zaso-
bów finansowych zgodnie z interesami regionalnych spo³ecznoœci. Tak¿e uwa-
runkowania dotycz¹ce efektywnoœci systemu instytucjonalnego sprzyjaj¹ ta-
kiemu wyborowi organizacyjnemu. Nadmiernie zcentralizowany system mo¿e
siê okazaæ niezdolny do sprawnego uporania siê z dokumentacj¹ projektow¹,
wyd³u¿aj¹c procedury decyzyjne i generuj¹c opóŸnienia.

II   Wyzwania polityki rozwoju regionalnego

4. S³aboœæ planowania strategicznego rozwoju
Jak wynika z teorii rozwoju regionalnego skutecznoœæ polityki regionalnej za-
le¿y w du¿ym stopniu od ca³okszta³tu polityki gospodarczej prowadzonej w
danym kraju. Dlatego te¿ wa¿n¹ przes³ank¹ dla oceny potencja³u strategiczne-
go polityki regionalnej w Polsce mo¿e byæ podsumowanie polityki gospodar-
czej prowadzonej w Polsce w ostatnich latach. Zdaniem specjalistów2 jest ona
nieskoordynowana i doraŸna, bez w³aœciwego identyfikowania krajowych in-
teresów ekonomicznych. Polityka gospodarcza zosta³a ukierunkowana na otwie-
ranie gospodarki na zewn¹trz, ale bez równoczesnego przystosowania jej do
warunków ostrej konkurencji z zagranic¹. Doprowadzi³o to do powstania nad-
miernego strukturalnego deficytu obrotów handlowych i bilansu obrotów bie-
¿¹cych. Jednoczeœnie w podmiotowej strukturze eksportu przewa¿aj¹cy udzia³
maj¹ ju¿ spó³ki z udzia³em kapita³u zagranicznego. Roœnie wiêc zale¿noœæ roz-
woju polskiej gospodarki od kapita³u zagranicznego. Brak aktywnej polityki
przemys³owej doprowadzi³y do petryfikacji zastanych struktur przemys³owych.
Najbardziej niepokoj¹cy jest brak postêpu a nawet regres w grupie tzw. prze-
mys³ów wysokiej techniki, które stanowi¹ klucz do przysz³ego rozwoju.

W pierwszych latach cz³onkostwa Polski w UE  g³ównym instrumentem opera-
cyjnym rozwoju regionalnego w Polsce bêdzie Zintegrowany Program Opera-
cyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR 2003). W omawianym dokumencie
zwraca uwagê marginalne potraktowanie wszystkich tych czynników, które s¹
priorytetami w œwietle teorii rozwoju regionalnego. Niemal wy³¹czono z niego
kwestiê wsparcia dla regionalnej przedsiêbiorczoœci (za wyj¹tkiem skromnego
dzia³ania na rzecz rozwoju mikroprzedsiêbiorstw). Nie ma równie¿ propozycji
wzmacniania gron przemys³owych, ani aglomeracji elastycznej produkcji. W
daleko niewystarczaj¹cy sposób zak³ada siê wspieranie rozwoju technologicz-
nego i innowacyjnego, budowanie infrastruktury informatycznej i naukowej,
rozwój kadr nowoczesnej gospodarki itp.

Przyjête cele rozwoju podwa¿aj¹ wiarê w skutecznoœæ programu dla szybkiego
poprawienia konkurencyjnoœci gospodarczej polskich regionów. Priorytety
ZPORR du¿o lepiej odpowiadaj¹ drugorzêdnym celom polityki regionalnej, ja-
kimi w œwietle teorii rozwoju regionalnego s¹ kwestie przeciwdzia³ania margina-
lizacji spo³ecznej i zapewnienia rozwoju cywilizacyjnego obszarów problemo-
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wych. Wspomniane ukierunkowanie ZPORR nawi¹zuje równie¿ do popularnej
w krêgach Komisji Europejskiej koncepcji tzw. zrównowa¿onego rozwoju, która
zak³ada szczególn¹ dba³oœæ o inwestycje ekologiczne.  Priorytety ZPORR-u przy-
najmniej na kilka lat okreœl¹ nastawienie polityki regionalnej w Polsce i ukierun-
kowanie wiêkszoœci œrodków publicznych na cele inwestycyjne.

Przyjêta konstrukcja planistyczna ZPORR mia³a swój wyraz w procesie jego
przygotowywania. Przedstawiciele Komisji Europejskiej mieli du¿o wiêkszy
wp³yw na jego zawartoœæ, ani¿eli polskie œrodowiska, z którymi konsultowano
projekty. W opinii wielu uczestników tego procesu konsultacje spo³eczne nale-
¿y uznaæ wiêc za dzia³alnoœæ rytualn¹, która mia³a znikomy faktyczny wp³yw
na ostateczny kszta³t omawianego dokumentu.

Nale¿y bowiem pamiêtaæ o tym, ¿e przedstawiciele Komisji Europejskiej maj¹
zupe³nie inny punkt widzenia, ani¿eli decydenci polscy. Jest on bardziej zwi¹-
zany z chêci¹ przestrzegania europejskich procedur biurokratycznych, ani¿eli
uwzglêdnianiem rzeczywistych polskich uwarunkowañ rozwojowych. Jedno-
czeœnie na p³aszczyŸnie merytorycznej w interesie biurokratów europejskich
le¿y przede wszystkim uwzglêdnienie standardów europejskiej polityki regio-
nalnej, a tak¿e innych polityk wspólnotowych. Dlatego te¿ niejednokrotnie
polskie uwarunkowania rozwojowe mog¹ nie tylko nie byæ nale¿ycie uwzglêd-
niane przez planistów brukselskich, ale co wiêcej, byæ nawet w sprzecznoœci z
interesami urzêdniczymi lub politycznymi Komisji Europejskiej. W³aœnie w
tym kontekœcie nale¿y rozpatrywaæ zdolnoœci polskiej administracji, elit poli-
tycznych i œrodowisk eksperckich do identyfikowania narodowego interesu i
jego w³aœciwego prezentowania na p³aszczyŸnie europejskiej polityki regio-
nalnej. W³aœnie dlatego konieczna jest w przysz³oœci zmiana sposobu konsul-
towania dokumentów strategicznych i przeniesienia ciê¿aru debaty na polskie
uwarunkowania, cele rozwojowe i zasoby inwestycyjne.

5. Rz¹dowa polityka rozwoju regionalnego
W œwietle teorii rz¹d centralny pe³ni istotn¹ funkcjê na rzecz wspierania roz-
woju regionalnego. Jego strategia dzia³ania powinna uwzglêdniaæ podstawowe
interesy krajowego rozwoju, które musz¹ zostaæ ukierunkowane terytorialnie i
byæ komplementarne wobec dzia³añ podejmowanych przez samorz¹dy woje-
wództw. Pierwszoplanowym celem tej strategii jest tworzenie warunków dla
rozwoju gospodarki opartej na wiedzy, w tym stymulowanie edukacji i nauki,
innowacji technologicznej i przep³ywu wiedzy miêdzy œrodowiskiem nauki a
przedsiêbiorstwami. Jednym z priorytetów polityki regionalnej rz¹du powinien
byæ tak¿e rozwój gron przemys³owych, a wiêc identyfikowanie potencjalnych
terytorialnych systemów produkcyjnych i wspieranie tworzenia warunków dla
ich dynamicznego rozwoju. Poniewa¿ szczególne znaczenie w procesach roz-
woju globalizacja ekonomiczna przypisa³a niektórym metropoliom, polityka
regionalna pañstwa wspiera tak¿e rozwój tych obszarów. Rz¹d powinien mieæ
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tak¿e na uwadze kwestie spójnoœci spo³eczno-gospodarczej kraju, a wiêc prze-
ciwdzia³aæ marginalizacji obszarów problemowych.

Niestety, w Polsce faktycznie nie istnieje polityka regionalna rz¹du. Narodowa
Strategia Rozwoju Regionalnego (2000) nie jest wewnêtrznym dokumentem
rz¹dowym, ale zosta³a zaproponowana do realizacji przez wiele podmiotów
publicznych. Jest nadmiernie skupiona na funduszach i programach UE, co
wp³ywa na dobór priorytetów dzia³ania. Ponadto, dokument ten ma podstawo-
we wady konstrukcyjne utrudniaj¹ce jego wykorzystanie dla celów polityki
regionalnej rz¹du. Nie jest to bowiem plan dzia³añ, który by³yby ukierunkowa-
ny terytorialnie wobec poszczególnych województw.

Istotnym warunkiem w³aœciwego identyfikowania interesów strategicznych w
skali kraju, a tak¿e autentycznego partnerstwa pomiêdzy rz¹dem a samorz¹da-
mi województw jest powstanie dojrza³ej polityki regionalnej rz¹du. Powinna
ona uwzglêdniaæ zarówno ogólnokrajowe cele gospodarcze (w tym równie¿
zadania sektorowe), priorytety krajowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, jak równie¿ rozpatrywan¹ z punktu widzenia interesu ogólnokrajowego
charakterystykê gospodarcz¹ i spo³eczn¹ danego województwa. Nale¿y za³o-
¿yæ, ¿e specyfika poszczególnych województw, jak równie¿ odrêbne interesy
pañstwa wobec okreœlonych czêœci kraju prowadziæ bêdzie do zró¿nicowania
terytorialnego instrumentów wsparcia i celów polityki regionalnej rz¹du.

6. Stanowisko wobec nowej polityki spójnoœci Unii Europejskiej
Niezwykle wa¿ne jest aktywne w³¹czenie siê polskiego rz¹du i œrodowisk eks-
perckich do europejskiej debaty nad przysz³oœci¹ polityki regionalnej w UE.
Uzasadnione wydaje siê byæ wspieranie dalszej decentralizacji tej polityki, a
zw³aszcza delegowanie wiêkszych kompetencji na poziom regionalny. Wydaje
siê, ¿e w obecnej chwili zbyt wiele decyzji w zakresie merytorycznych dzia³añ
rozwojowych w regionach jest podejmowanych przez administracjê europejsk¹
i krajow¹. Funkcje tych administracji powinny byæ ograniczone do kontroli i
monitoringu, a nie planowania lub zarz¹dzania. Nale¿a³oby równie¿ zdecydo-
wanie przeciwdzia³aæ próbom renacjonalizacji polityki spójnoœci. Mo¿e siê to
bowiem wi¹zaæ z chêci¹ stopniowego ograniczenia lub nawet likwidowania
omawianej polityki wspólnotowej, a wiêc zagroziæ polskim interesom.

Polska dyplomacja powinna równie¿ wspieraæ postulat wiêkszego powi¹zania
polityki regionalnej z celami strategii lizboñskiej. W szczególnoœci chodzi o nada-
nie tej polityce wiêkszego zwi¹zku z rozwojem gospodarki opartej na wiedzy i
nowoczesnych technologiach, a tak¿e rozwojem zasobów ludzkich tworz¹cych
wysokop³atne miejsca pracy niezbêdne dla pobudzenia tego typu gospodarki.
Bezpoœrednio z tym zwi¹zane jest tworzenie regionalnych sieci powi¹zañ miê-
dzy œrodowiskami akademickimi, naukowymi i przedsiêbiorstwami.
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Polscy politycy powinni równie¿ generalnie sprzeciwiaæ siê przyjmowaniu odmien-
nych kryteriów dla polityki spójnoœci wobec „starych” i „nowych” krajów cz³on-
kowskich. Powinniœmy szczególnie ostro sprzeciwiæ siê innym kryteriom staty-
stycznym udzielania pomocy dla poszczególnych krajów cz³onkowskich, co mo-
g³oby prowadziæ do kategoryzacji cz³onkostwa. Nie wyklucza to jednak mo¿liwo-
œci domagania siê specjalnych przywilejów b¹dŸ instrumentów finansowych dla
nowych cz³onków UE. Nale¿y pamiêtaæ, ¿e dotychczasowe rozszerzenia zjedno-
czonej Europy by³y powi¹zane z wprowadzaniem nowych regulacji i transz finan-
sowych odpowiadaj¹cych na potrzeby wchodz¹cych do wspólnoty krajów. Bior¹c
pod uwagê skalê dysproporcji rozwojowych krajów Europy Œrodkowo-Wschod-
niej jest zadziwiaj¹ce, dlaczego do tej pory nie podjêto rozmów na temat specjal-
nych instrumentów pomocowych przeznaczonych dla nowych cz³onków. Ponadto,
wydaje siê konieczne uprzywilejowanie przynajmniej w pewnym okresie krajów
naszego regionu wobec pozosta³ych cz³onków wspólnoty pod wzglêdem regu³ po-
lityki spójnoœci, polityki konkurencji oraz pomocy pañstwa.

Wa¿nym postulatem dotycz¹cym reformy europejskiej polityki regionalnej jest
usprawnienie zarz¹dzania. Powinna byæ to polityka w wiêkszym stopniu nastawio-
na na rezultaty, a nie jedynie na przestrzeganie procedur. Wi¹¿e siê to zarówno z
postulatem decentralizacji omawianej polityki, jak równie¿ zmniejszenia iloœci prze-
pisów i procedur biurokratycznych wymaganych przez Komisjê Europejsk¹.

Ponadto, wydaje siê celowe wspieranie postulatów maj¹cych na celu zwiêk-
szenie bud¿etu przeznaczonego na politykê spójnoœci powy¿ej 0,45% PKB Unii
Europejskiej. Pogr¹¿one w trudnoœciach z deficytem bud¿etowym Niemcy (a
tak¿e inni p³atnicy netto do bud¿etu UE) za wszelk¹ cenê pragn¹ ograniczyæ
wydatki do europejskiego bud¿etu. Jednoczeœnie Polska jest zainteresowana
maksymalizacj¹ wp³ywów z unijnej kasy. Jak siê jednak wydaje problematyka
finansowa jest znacznie bardziej skomplikowana i istnieje potencjalnie p³asz-
czyzna pogodzenia odmiennych interesów. Warto zauwa¿yæ, ¿e pomimo roz-
bie¿noœci interesów miêdzy Niemcami i Francj¹ w zakresie finansowania poli-
tyki rolnej uda³o siê dyplomacji francuskiej zamroziæ bud¿et dla tej polityki w
kolejnym okresie finansowym UE po roku 2006. Francuzi osi¹gnêli ten cel
dziêki bliskiej wspó³pracy z dyplomacj¹ niemieck¹. Niew¹tpliwie politycy nie-
mieccy s¹ znacznie bardziej zainteresowana inwestycjami infrastrukturalnymi
i rozwojowymi w Polsce, ani¿eli finansowaniem dotychczasowego kszta³tu
polityki rolnej. Takie stanowisko mo¿e poprzeæ polska dyplomacja – opowia-
daj¹c siê m.in. za ograniczeniem dop³at bezpoœrednich dla produkcji rolnej i
zwiêkszeniem skali finansowania rozwoju obszarów wiejskich. Dodatkowe œrod-
ki uzyskane dziêki tej operacji mo¿na przesun¹æ na finansowanie polityki spój-
noœci w nowych krajach cz³onkowskich.
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7. Samorz¹dowa polityka rozwoju regionalnego
O s³aboœci polityki regionalnej realizowanej przez samorz¹dy województw decyduj¹
przede wszystkim instytucje, m.in. niew³aœciwe rozwi¹zania systemu finansowego i
kompetencyjnego. Równie¿ centralizacja zarz¹dzania funduszami strukturalnymi UE
os³abia mo¿liwoœci samorz¹dowej polityki rozwoju regionalnego. Wiêkszoœæ priory-
tetów rozwojowych i procedur organizacyjnych jest w ZPORR narzucona odgórnie.
W ramach jednego programu operacyjnego rozwoju regionalnego wszystkie szesna-
œcie województw, bez wzglêdu na ich uwarunkowania wewnêtrzne lub strategie roz-
wojowe – maj¹ ten sam uk³ad priorytetów i bardzo zbli¿one proporcje finansowania
poszczególnych dzia³añ. W sytuacji, kiedy ZPORR staje siê najwa¿niejszym instru-
mentem rozwoju regionalnego w Polsce - w oczywisty sposób ogranicza to mo¿liwo-
œci samodzielnego kszta³towania polityki rozwoju przez samorz¹dy województw.

W tych warunkach w zasadzie jedynym instrumentem pozwalaj¹cym na pro-
wadzenie limitowanej polityki regionalnej przez samorz¹dy województw jest
mo¿liwoœæ dokonywania wyboru projektów. Swoboda tego wyboru jest jednak
ograniczona zarówno przez odgórnie narzucone kryteria merytoryczne, jak rów-
nie¿ poprzez œcis³y nadzór prowadzony w tej mierze przez instytucje rz¹dowe.
W przypadku wyboru wiêkszoœci projektów resort gospodarki musi zaaprobo-
waæ decyzjê w³adz wykonawczych samorz¹dów województw.

Na podstawie dotychczasowej praktyki funkcjonowania samorz¹dów województw
mo¿na wyci¹gn¹æ wniosek, ¿e brakuje im zdolnoœci myœlenia sekwencyjnego i odpo-
wiedniego wyboru miêdzy celami rozwojowymi. Strategie regionalne nie pomagaj¹
w okreœlaniu priorytetów rozwoju, ale s¹ jedynie dokumentami pokazowymi. Prace
urzêdników samorz¹dowych w pierwszym okresie cz³onkostwa Polski w UE bêdzie
cechowa³ ogromny poœpiech, opóŸnienia organizacyjne, a tak¿e pope³nianie wielu
podstawowych b³êdów wywo³anych brakiem doœwiadczenia. W tej sytuacji istnieje
mo¿liwoœæ podejmowania decyzji przez administracjê regionaln¹ podyktowanych
chêci¹ wydania mo¿liwie najwiêkszej iloœci funduszy europejskich, a nie wyborem
najlepszych projektów z punktu widzenia celów rozwoju regionalnego. Tym samym
premiowana bêdzie iloœæ wydatkowanych funduszy, a nie jakoœæ projektów. Innym
zagro¿eniem dla mo¿liwoœci podejmowania sensownych wyborów merytorycznych
jest nadmierne upartyjnienie selekcjonowania projektów. Je¿eli decyzje regionów
bêd¹ podejmowane g³ównie w odniesieniu do parytetów politycznych w sk³adzie
zarz¹dów lub sejmików wojewódzkich, albo w odniesieniu do lokalnej klienteli poli-
tycznej decydentów - poszkodowana mo¿e byæ polityka rozwoju województwa.

III  Instytucjonalne wyzwania rozwoju regionalnego w Polsce

8. Instytucjonalizacja dzia³añ rz¹du
Najwiêkszym wyzwaniem organizacyjnym dla rz¹du, zwi¹zanym z jego poli-
tyk¹ regionaln¹ jest stworzenie struktur odpowiedzialnych za przygotowywa-
nie tej polityki, jej koordynacjê z innymi dzia³aniami rz¹du, w szczególnoœci
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politykami sektorowymi, wreszcie zaproponowanie systemu umo¿liwiaj¹cego
sprawn¹ realizacjê programów rz¹dowych. W obecnej chwili w zasadzie nie
istniej¹ instytucje rz¹dowe, które zajmowa³by siê w sposób kompleksowy
wszystkimi tymi zadaniami. W szczególnoœci nie ma odpowiedniego systemu
koordynowania prac miêdzy ró¿nymi agendami rz¹dowymi.

Szereg agend rz¹dowych podejmuje dzia³ania w poszczególnych wojewódz-
twach, ale s¹ one niezwykle s³abo ze sob¹ powi¹zane i nie mo¿na ich traktowaæ
jako polityki regionalnej rz¹du. Wynikaj¹ one z dzia³añ ró¿nych resortów, s¹
podejmowane przez rz¹dowe agencje, fundusze celowe oraz inne instytucje
centralne. Nie zawsze przy tym maj¹ charakterystykê rozwojow¹. Niekiedy s¹
zwi¹zane z wykonywaniem rutynowych dzia³añ inwestycyjnych, albo innymi
zadaniami lub us³ugami lokalnymi. Przynajmniej niektóre z tych funkcji nale-
¿a³oby przenieœæ do kompetencji samorz¹dów terytorialnych. Projekt ustawy o
Narodowym Planie Rozwoju dowodzi groŸnej tendencji do pogarszania zakre-
su koordynacji dzia³añ rz¹du na rzecz rozwoju regionalnego.

Brak polityki regionalnej rz¹du komplikuje relacje wojewodów z w³adzami
samorz¹dów województw. Wojewoda zamiast byæ koordynatorem i wykonawc¹
rz¹dowej polityki regionalnej w danym województwie nieuchronnie wchodzi
w kompetencje samorz¹dowej polityki rozwoju. Przy obecnym uk³adzie ustro-
jowym w województwach jest to niejednokrotnie przyczyn¹ konfliktów poli-
tycznych i utrudnia prowadzenia dzia³añ rozwojowych. Wydaje siê wiêc, ¿e
istnienie rz¹dowej polityki regionalnej jest niezwykle wa¿nym elementem au-
tentycznego partnerstwa miêdzy instytucjami pañstwa i samorz¹dem wojewódz-
twa na rzecz rozwoju regionalnego.

9. Instytucjonalne wzmocnienie samorz¹dów terytorialnych
Reforma finansów publicznych z roku 2003 wydaje siê w niewystarczaj¹cym
stopniu decentralizowaæ fundusze publiczne w kierunku zwiêkszenia docho-
dów samorz¹dów województw. Istnieje podejrzenie, ¿e jednym z celów tej re-
formy jest chêæ ograniczenia deficytu bud¿etowego i przerzucenia czêœci ciê-
¿aru zwi¹zanego z kryzysem finansów publicznych na barki samorz¹dów. Nie
uda³o siê równie¿ jak dot¹d zdecentralizowaæ niektórych agencji rz¹dowych i
funduszy celowych, co mog³oby poprawiæ finansowanie zadañ rozwojowych.
Samorz¹d województwa jest wiêc w dalszym ci¹gu pozbawiony odpowiednich
œrodków na prowadzenie w³asnych projektów inwestycyjnych. W powa¿nym
stopniu ogranicza to jego mo¿liwoœci realizowania polityki regionalnej, a wiêc
prowadzenia takich inwestycji, które w opinii tego samorz¹du prowadz¹ do
strategicznego rozwoju województwa.

Partnerstwo regionalne powinno byæ organizowane pod kierunkiem samorz¹-
dów województw. Powinny one byæ zarówno inicjatorem, jak równie¿ zworni-
kiem sieci takiej wspó³pracy. Je¿eli zasada partnerstwa bêdzie s³u¿y³a rozpro-
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szeniu odpowiedzialnoœci w³adz regionalnych za kszta³t polityki rozwoju – mo¿e
to w praktyce ograniczyæ skutecznoœæ tej polityki.

Nale¿a³oby tak¿e rozwa¿yæ wprowadzenie odpowiednich kompetencji koordy-
nacyjnych dla samorz¹dów województw w zakresie programowania rozwoju i
planowania zagospodarowania przestrzennego w stosunku do samorz¹dów lo-
kalnych. Du¿e znaczenie bêdzie mia³o uporz¹dkowanie kompetencji dotycz¹-
cych rozwoju regionalnego miêdzy wojewodami a samorz¹dami województw.
Nale¿a³oby równie¿ zastanowiæ siê nad wiêkszym powi¹zaniem organizacyj-
nym i finansowym tych samorz¹dów z agencjami rozwoju regionalnego, fun-
duszami ochrony œrodowiska i innymi instytucjami publicznymi wa¿nymi dla
rozwoju regionalnego. Nale¿a³oby tak¿e stworzyæ warunki dla powstawania
wokó³ samorz¹dów województw instytucji finansowych, które na wzór rozwi-
niêtej w krajach zachodnich sieci publicznych banków regionalnych by³yby
instrumentem wspierania rozwoju gospodarczego w województwach.

Istotnym problemem w strukturach samorz¹du terytorialnego jest zagro¿enie
korupcj¹ i klientelizmem politycznym. Mo¿e to przyczyniæ siê do marnotraw-
stwa œrodków finansowych i w rezultacie do niskiej skutecznoœci samorz¹do-
wej polityki regionalnej. Dlatego nale¿y w szczególnoœci zadbaæ o ustanowie-
nie odpowiednich procedur kontrolnych i monitoruj¹cych, tak¿e w ramach pro-
cedury krajowej. Decyzje dotycz¹ce strategicznych kierunków rozwoju, jak
równie¿ poszczególne etapy procedury selekcyjnej projektów powinny byæ
upublicznione. Jednoczeœnie nale¿a³oby wprowadziæ do administracji samo-
rz¹dowej przynajmniej niektóre standardy s³u¿by cywilnej, w celu podwy¿sze-
nia profesjonalizmu urzêdników i ograniczenia zakresu podejmowania decyzji
pozamerytorycznych. By³aby to równie¿ okazja do zaplanowania w d³ugim
okresie czasu karier i szkoleñ zawodowych dla urzêdników.

Powa¿nych zmian wymaga równie¿ dotychczasowy system organizacji pracy w
urzêdach marsza³kowskich. Niejednokrotnie marsza³kowie zajmuj¹ siê bie¿¹cym i
drobiazgowym administrowaniem tymi urzêdami, zamiast kszta³towaæ d³ugofalow¹
politykê samorz¹du województwa. Jednoczeœnie w omawianych urzêdach brakuje
odpowiedniego kierownictwa, które zajmowa³oby siê strategicznym planowaniem
zasobów organizacyjnych, rozwojem kadr itd. Brakuje odpowiednika stanowiska
dyrektora generalnego funkcjonuj¹cego w urzêdach administracji rz¹dowej. Powi-
nien byæ to apolityczny profesjonalista w dziedzinie zarz¹dzania, który kierowa³by
pracami urzêdu w perspektywie przekraczaj¹cej kadencjê okreœlonego zarz¹du lub
sejmiku. Jak siê wydaje równie¿ te zagadnienia wymagaj¹ rozwi¹zania systemo-
wego w celu osi¹gniêcia wiêkszej sprawnoœci pracy urzêdów marsza³kowskich.

10. Instytucje programów europejskich rozwoju regionalnego
Konstrukcja organizacyjna ZPORR na lata 2004-2006 jest nadmiernie scentra-
lizowana, co mo¿e siê wi¹zaæ z problemami przepustowoœci i sprawnoœci dzia-
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³ania ca³ego systemu. Niewykorzystane s¹ mo¿liwoœci samorz¹dów terytorial-
nych, a jednoczeœnie nadmiern¹ iloœæ zadañ przypisano urzêdnikom rz¹dowym.
Zbyt d³uga i wieloetapowa jest procedura decyzyjna. Szereg zadañ jest dublo-
wanych w ró¿nych segmentach administracji, co mno¿y dodatkowe koszty ad-
ministracyjne. Struktura omawianego programu jest wiêc skomplikowana i mo¿e
rodziæ napiêcia polityczne, a tak¿e skutkowaæ obni¿eniem efektywnoœci wyko-
rzystania funduszy. Mo¿e prowadziæ do rywalizacji miêdzy wojewodami a sa-
morz¹dami województw na polu rozwoju regionalnego.

Nale¿y do³o¿yæ starañ, aby po roku 2006 powsta³o szesnaœcie wojewódzkich
programów rozwoju regionalnego wykorzystuj¹cych fundusze strukturalne UE.
W systemie zdecentralizowanym w ramach szesnastu programów operacyjnych
funkcje instytucji zarz¹dzaj¹cej powinny pe³niæ samorz¹dy województw. Jest
to zgodne z pkt. 47 rozporz¹dzenia Rady UE nr 1260 (1999), w którym napisa-
ne jest, i¿ „dla ka¿dej formy pomocy powinien istnieæ jeden organ zarz¹dzaj¹-
cy...”. Oznacza to przekazanie samorz¹dom kompetencji w zakresie realizacji
finansowej programów, monitoringu i oceny tych programów, zapewnienia im
odpowiedniej reklamy i zgodnoœci z prawem UE, jak równie¿ obowi¹zku regu-
larnych spotkañ z Komisj¹ Europejsk¹ w celu monitorowania pomocy.

Samorz¹dy województw powinny mieæ kluczow¹ rolê w zakresie planowania tych
programów i wyboru poszczególnych projektów, zgodnie z ich strategiami rozwoju.
Powinny organizowaæ partnerstwo na poziomie regionalnym i lokalnym, co oznacza
kierowanie pracami komitetu monitoruj¹cego. Samorz¹dy województw powinny
równie¿ bezpoœrednio z resortu finansów otrzymywaæ fundusze unijne przeznaczone
na dofinansowywanie projektów, mieæ prawo do podpisywania umów z beneficjen-
tami i uruchamiaæ transze przelewów finansowych dla projektodawców. Wymagaæ
to bêdzie powa¿nych zmian legislacyjnych w zakresie systemu finansów publicz-
nych. Wdra¿anie projektów w danym województwie powinno odbywaæ siê za po-
œrednictwem wyspecjalizowanej agencji rozwoju regionalnego, podporz¹dkowanej i
nadzorowanej przez samorz¹d województwa. W ten sposób mo¿na rozgraniczyæ etap
programowania (obs³ugiwany przez pracowników urzêdu marsza³kowskiego) od
wdra¿ania regionalnego programu operacyjnego. Taki sposób organizacji wprowa-
dza³by jednolity nadzór i polityczn¹ odpowiedzialnoœæ zarz¹du województwa za obie
sfery zarz¹dzania. Jednoczeœnie nale¿y po³¹czyæ struktury i zadania komitetów funk-
cjonuj¹cych w województwie, tj. monitoruj¹cego oraz steruj¹cego programem regio-
nalnym – w jeden komitet dzia³aj¹cy pod przewodnictwem marsza³ka.

Rola wojewody w unijnych programach regionalnych powinna zostaæ grun-
townie ograniczona wy³¹cznie do ogólnych funkcji kontrolnych i udzia³u w
pracach komitetu monitoruj¹cego. Wojewoda mo¿e natomiast pe³niæ istotne
funkcje poœrednicz¹ce przy zarz¹dzaniu sektorowymi programami operacyjny-
mi. Powinien równie¿ odgrywaæ wa¿n¹ rolê przy organizowaniu i koordynacji
rz¹dowej polityki regionalnej w danym województwie.

Tomasz Grzegorz Grosse



1991  ( 6 )  / 2 0 0 4

11. Podsumowanie
Polski system rozwoju regionalnego w niedostatecznym stopniu umo¿liwia reali-
zowanie krajowej i wojewódzkiej polityki rozwoju. Charakteryzuje siê s³aboœcia-
mi organizacyjnymi i finansowymi. Powa¿ne ograniczenia strukturalne i kulturo-
we utrudniaj¹ w³aœciwe planowanie strategiczne. System jest nadmiernie ukierun-
kowany na absorpcjê funduszy europejskich i podporz¹dkowany unijnym proce-
durom i priorytetom rozwojowym. S³aboœæ krajowej polityki regionalnej mo¿e mieæ
równie¿ wp³yw na trudnoœci w identyfikacji krajowych i wojewódzkich prioryte-
tów rozwojowych, co w rezultacie mo¿e faktycznie uniemo¿liwiæ ich efektywne
realizowanie. Dlatego te¿ podniesienie realnego znaczenia procedury krajowej po-
lityki rozwoju regionalnego po roku 2006 ma fundamentalne znaczenie systemowe
dla w³aœciwego programowania rozwoju regionalnego w Polsce. Warunkiem sku-
tecznoœci procedury krajowej jest dokonanie gruntownej przebudowy systemu fi-
nansów publicznych, w taki sposób, aby zarówno rz¹d, jak równie¿ samorz¹dy
województw dysponowa³y odpowiednimi œrodkami inwestycyjnymi.

Istnieje potrzeba rozpoczêcia jak najwczeœniej prac planistycznych nad kolejnym
Narodowym Planem Rozwoju, obowi¹zuj¹cym po roku 2006. Powinien on byæ
gruntownie zmieniony w stosunku do obecnego dokumentu. Przede wszystkim musi
uwzglêdniaæ szersz¹ perspektywê czasow¹ i k³aœæ nacisk na krajowe cele i uwarun-
kowania rozwoju. W znacznie wiêkszym stopniu powinien wspieraæ rozwój nowo-
czesnej gospodarki i tworzyæ klimat przyjazny dla przedsiêbiorczoœci. Jego pod-
staw¹ powinna byæ krajowa strategia zmian strukturalnych w gospodarce, a tak¿e
krajowa polityka rozwoju regionalnego. Dokument powinien wprawdzie uwzglêd-
niaæ uwarunkowania zmieniaj¹cej siê nowej polityki spójnoœci UE, ale jego punk-
tem wyjœcia musi byæ analiza polskich interesów strategicznych.

Nale¿y pamiêtaæ, ¿e Polska – podobnie jak inne kraje postkomunistyczne – jest
na innym etapie rozwoju ni¿ kraje Unii. Mamy specyficzne uwarunkowania i
problemy rozwojowe wynikaj¹ce z niedawnej przesz³oœci i niedokoñczonej
transformacji gospodarczej. Dlatego dokumenty strategiczne wyznaczaj¹ce
rozwój naszego kraju musz¹ braæ pod uwagê przede wszystkim w³aœnie te uwa-
runkowania. W przeciwnym razie bêd¹ jedynie niewiele znacz¹cymi dokumen-
tami proceduralnymi potrzebnymi do uzyskania pieniêdzy europejskich. Nale-
¿y równie¿ rozpocz¹æ prace nad systemem instytucjonalnym koniecznym dla
wprowadzenia szesnastu programów operacyjnych rozwoju regionalnego.
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