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KRAJOWA STRATEGIA
ROZWOJU REGIONALNEGO
— INSPIRACJA DLA RZADU CZY DLA REGIONOW?

Abstract: National Regional Development Strategy (NRDS) — an Inspiration for the Go-
vernment or for the Regions? The article attempts to answer three questions. First one to-
uches the issue of the extent to which there is a regionally-routed demand for NRDS. Second
one is related to inspirations, which can be drawn from NRDS on the regional level in Poland.
Finally, the last question treats the issue of the quantity and quality of many different risks
related to NRDS implementation. In the main conclusion it is stated that NRDS seems to be
a very important inspiration mainly for the central government since it requires profound
changes in the organisation, structures and financial instruments working together in the
frame of development policy in Poland.

Wprowadzenie.
Siedem ,,cnét” i trzy pytania o KSRR

Przyjeta przez Radg¢ Ministrow w lipcu 2010 r. Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego (KSRR) jest niewatpliwie dokumentem nowoczesnym. Otwiera wiele
mozliwosci w zakresie podniesienia skutecznosci i efektywnosci interwencji publicz-
nej, ktoéra ma prowadzi¢ do dynamizacji pozytywnych zmian na poziomie regional-
nym w Polsce.

Patrzac z czysto teoretycznego punktu widzenia, a takze biorgc pod uwage do-
tychczasowe polskie doswiadczenia w okreslaniu celéw, ram instytucjonalnych oraz
istrumentarium polityki regionalnej, mozna stwierdzi¢, ze KSRR stanowi w tym
zakresie nowe otwarcie. Istnieje co najmniej siedem wzajemnie powigzanych wyrdz-
nikdw (,,cndt”) tej strategii:

1. Podkresla potrzebg prowadzenia polityki regionalnej na bazie specyficznych zaso-
bow i potrzeb rozwojowych regionow (zgodnie z podejSciem typu place-based).

2. Zaklada terytorialne ukierunkowanie i wzmocnienie koordynacji prowadzonych
na szczeblu rzagdowym polityk sektorowych (terytorializacja polityk sektorowych).
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3. Potwierdza potrzebe funkcjonowania jednej polityki regionalnej rzadu, zamiast
funkcjonujacych dzi$§ wielu — nieskoordynowanych ze soba — polityk.

4. Zaklada coraz skuteczniejsze lokowanie, na poziomie regionalnym, kompetencji
w zakresie koordynacji przedsiewzig¢ rozwojowych.

5. Stwarza realna szanse na uporzadkowanie uktadu kompetencyjnego i systemu fi-
nansowania dla dtugofalowych przedsiewzie¢ rozwojowych.

6. Wskazuje na potrzebe reformy krajowych mechanizméw finansowych, ktore
majg zastosowanie w realizacji przedsigwzie¢ rozwojowych.

7. Nadaje nowy wymiar relacjom migdzy rzadem a samorzadem wojewodzkim,
ktdre przyjmuja posta¢ kompleksowego kontraktu terytorialnego'.

Wymienione wyzej ,,cnoty” KSRR nie sg jednak gwarantem sukcesu realiza-
cyjnego Strategii. Sukces ten zalezy od tego, czy ,.cnoty” te przetoza si¢ w praktyce
na zdrowe warunki ramowe dla prowadzenia polityki regionalnej w Polsce. Innymi
stowy sukces KSRR zalezy od tego, czy bedzie ona swiadomie i konsekwentnie za-
rzadzanym procesem, czy tez najwickszym jej osiggnigciem bedzie zapisanie w jed-
nym miejscu (dokumencie) uznawanych powszechnie za stuszne zapisow okreslajg-
cych nowy paradygmat polityki regionalne;.

Bioragc powyzsze pod uwage, w opracowaniu zostanie podjeta proba odpowie-
dzi na trzy pytania:

1. Czy polskie regiony potrzebujg KSRR?

2. W jaki sposob KSRR moze inspirowac polskie regiony?

3. Jakie sa podstawowe ryzyka realizacyjne KSRR z punktu widzenia polskich
regionow?

1. Dlaczego KSRR moze by¢ wazna dla regionow?

Abstrahujac od przestanek czysto formalnych, zgodnie z ktérymi KSRR musi po
prostu powstac i zosta¢ zatwierdzona przez Rade Ministrow, mozna postawic sobie py-
tanie o realne zapotrzebowanie na taka Strategie. Prawdopodobnie mozna zidentyfiko-
wac kilka zrodet tego zapotrzebowania. Niewatpliwie jednym z nich — o dos¢ duzej sile
,ssania” — sg wojewodztwa samorzadowe. Zapotrzebowanie wojewodztw na dobra kra-
jowa strategi¢ regionalna nie ma przy tym charakteru ideowego, ale czysto praktyczny.

! Zgodnie z zapisami KSRR kontrakt terytorialny stanie si¢ najwazniejszym narzedziem koordy-
nacyjnym w systemie realizacji polityki regionalnej. Bedzie to instrument uzgadniania przedsiewzie¢
migdzy rzadem i samorzadem wojewoddztwa stuzacych realizacji celow polityki regionalnej zapisanych
w KSRR, w sytuacji gdy koresponduja one z celami rozwojowymi danego wojewodztwa. Kontrakt tery-
torialny bedzie zobowigzaniem strony rzadowej i samorzadowej do realizacji przedsigwzigé prioryte-
towych skoncentrowanych w tzw. obszarach strategicznej interwencji, ktore jednoczes$nie odpowiadajg
kierunkom realizacji strategii rozwoju wojewddztwa. Kontrakt ma zapewni¢ wigksze dostosowanie in-
terwencji sektorowej do potrzeb regionalnych przez zestawienie priorytetow krajowych z oczekiwaniami
1 uwarunkowaniami regionalnymi. Konstrukcja kontraktu pozwoli m.in. na zapewnienie komplementar-
nosci interwencji przez realizacj¢ przedsigwzigc wspolnych dla rzadu i samorzadu.
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Tabela 1

Zrodta finansowania Strategii Rozwoju Wojewédztwa Pomorskiego

Grupa zrodet w woj. pomorskim Wartos¢ srodkdw (tys. zi) % udziat
Srodki publiczne zagraniczne 10 759 452 40,5
Srodki publiczne krajowe 11614 777 440
Srodki Kluczowych przedsiebiorstw 4 154 567 15,5

Ogotem (2005-2009) 26 528 796 100,0

Zrodlo: Raport z realizacji Strategii Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego w latach 2005-2009 (tab. 1-3).

Ponizej, na przyktadzie woj. pomorskiego?, przedstawiono kilka argumentow,
ktore dos¢ wyraznie wskazuja na to, ze KSRR ma do odegrania bardzo istotna rola
na poziomie regionow w Polsce’. Po pierwsze, w latach 2005-2009 w woj. pomor-
skim zrealizowano prawie 13 tys. przedsiewzig¢ rozwojowych o wartosci ponad
26,5 mld zt, przy czym cigzar ich finansowania spoczywat w najwigkszym stopniu
na krajowych srodkach publicznych (tab. ).

Oznacza to, ze ta grupa srodkow jest weiaz kluczowym ,,paliwem” rozwojo-
wym regionow. W tym kontekscie KSRR powinna stac si¢ istotnym mechanizmem
porzadkowania, lepszej koordynacji i wiasciwego ukierunkowania réznych strumieni
krajowych srodkéw rozwojowych (po czgsci takze prywatnych) w regionach. Po dru-
gie, realne znaczenie Samorzadu Wojewodztwa Pomorskiego w realizacji przedsie-
wzig¢ rozwojowych w regionie jest dalekie od optymalnego. Samorzad wojewddztwa
odpowiada bezposrednio za wydatkowanie ok. 5,5% Srodkow rozwojowych. Jedno-
cze$nie na szczeblu regionalnym zapadaja decyzje dotyczace ok. 25% catkowitej puli
srodkéw rozwojowych w wojewodztwie (tab. 2).

Tabela 2
Udziat Samorzgdu Wojewodztwa Pomorskiego
w realizacji przedsiewzie¢ rozwojowych w regionie
Udziat w przedsiewzieciach Warto$¢ srodkow (tys. zt) % udziat srodkow
Finansowy (2005-2009) 1499179 55
Decyzyjny (2005-2009) 6522 243 24,5

* Na podstawie ustalen zawartych w Raporcie z realizacji Strategii Rozwoju Wojewddztwa Po-
morskiego w latach 2005-2009, przyjetym przez Zarzad Wojewddztwa Pomorskiego 23 grudnia 2010.

* Co prawda przytoczone przyktady i obserwacje dotycza sytuacji w woj. pomorskim, jednak,
jak mozna przypuszczaé, region ten nie wyroznia si¢ w tym zakresie na tle innych polskich woje-
wodztw, a zaobserwowane w nim zjawiska mozna odnies$¢ do wszystkich wojewodztw.
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Tabela 3

Liczba dokumentow strategicznych i programowych w woj. pomorskim
(na koniec 2010 r.)

Podstawa prawna*

taczna liczba strategii i programoéw - :
obligatoryjna fakultatywna

42 27 15

* W latach 2004-2010 w woj. pomorskim powstato ponad 40 dokumentow strategicznych oraz progra-
mowych zatwierdzonych przez Sejmik lub Zarzad Wojewddztwa. Mozna je podzieli¢ na obligatoryjne — wy-
magane przepisami ustaw i rozporzadzen (obligatoryjna podstawa prawna) i fakultatywne, czyli stworzone
wytacznie na zdefiniowanych w regionie potrzebach rozwojowych (fakultatywna podstawa prawna). Warto
dodaé, ze ustawy i rozporzadzenia stawiaja dokumentom obligatoryjnym bardzo zréznicowane wymogi.

Tym samym, wciaz niestety uzasadnione jest stwierdzenie, ze samorzady wo-
jewodztw nie sg kluczowymi decydentami w regionach. Biorac to pod uwage, mozna
sformutowac bardzo istotny postulat wobec KSRR — powinna ona wzmocni¢ koordy-
nacyjng 1 decyzyjng funkcj¢ samorzadu wojewodztwa w regionie, umozliwiajac mu
wziecie realnej odpowiedzialnosci za rozwdj wojewodztw.

Po trzecie, w woj. pomorskim powstata w ostatnich latach bardzo duza liczba do-
kumentow strategicznych i programowych, ktore nie sg ze sobg prawie wcale powigza-
ne. Brakuje refleksji nad ich skumulowanym oddziatywaniem, hierarchia oraz zapew-
nieniem zrédet finansowania, a takze monitoringiem i ocena oddziatywania. Problem
polega na tym, ze wigksza ich czes$¢ jest wymuszana przez ,,sektorowe” ustawodawstwo
krajowe, ktére ma jednowymiarowy, waski i czesto krotkofalowy charakter (tab. 3).

Nie ma wigc przesady w stwierdzeniu, ze krajowe ,,centrum” tworzy wiele cha-
osu programowego w regionach. Stad wniosek ptynacy pod adresem KSRR — reali-
zacja tej Strategii powinna aktywnie wptynaé na ustabilizowanie zasad i warunkdw
prowadzenia polityki rozwojowej w regionach.

Odpowiadajac na pytanie, dlaczego KSRR moze by¢ wazna dla regiondw, na-
lezy stwierdzi¢, ze jawi si¢ ona jako potencjalnie skuteczne narzadzie zarzadzania
rozwojem kraju, ktore:

a) uporzadkuje i skoordynuje finansowe mechanizmy interwencji publicznej w re-
gionach;

b) wesprze samorzady wojewddztw w skutecznym przejmowaniu przez nie petniej-
szej odpowiedzialnosci za rozwdj regionow;

¢) ustabilizuje strategiczno-programowe ramy prowadzenia polityki rozwoju w re-
gionach.

2. W jaki sposob KSRR moze inspirowac polskie regiony?

Odpowiedz na pytanie o to, czy i jaka inspiracja moze by¢ KSRR dla regiondw
warto poprzedzi¢ krotka analiza odnoszaca si¢ do trzech zagadnien:
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a) zasad realizacji;
b) celow strategicznych;
¢) specyficznych obszaréw wsparcia

Na przedstawionym ponizej przyktadzie woj. pomorskiego mozna zauwazyc,
ze ,,inspiracyjna” rola KSRR wobec regionéw moze okaza¢ si¢ mniejsza niz tego
oczekiwano®,

Wzigwszy pod uwage kwesti¢ zasad realizacyjnych, wida¢ dos¢ duza zbieznos¢
zapisOw zaproponowanych w KSRR z zapisami uchwalonej jeszcze w 2005 r. Stra-
tegii Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego (SRWP). Niektore z tych zasad wreez si¢
pokrywaja, inne za$ mozna w dos¢ jednoznaczny sposob ze sobg powiagzad (tab. 4).

Bez wzgledu na stopien ,,dostownej” zbieznos¢ ww. zasad, wyraznie daje si¢
zauwazy¢ brak ewidentnych konfliktéw migdzy oboma podejsciami. Nie mozna jed-
nak zapominac¢, ze zdecydowanie trudniejsze niz sformutowanie jednego lub drugie-
go zestawu zasad, jest zapewnienie wlasciwego mechanizmu realnej egzekucji tych
zasad w polityce regionalne;j.

Analizujac z kolei postawione w KSRR i SRIWP cele (priorytety), dochodzimy
do podobnych wnioskdw, jak w przypadku zasad realizacyjnych. Wystepuje duza
zgodno$¢ celéw (nawet co do liczby), a przede wszystkim brak jest miedzy nimi na-
wet ,,zalgzka” konfliktu (tab. 5).

Oczywiscie dostrzegalne jest odmienne podejscie do Celu 3 KSRR (sprawnosc)
oraz Priorytetu II1 SRWP (dostgpnosé), jednak nie powoduje to pojawienia si¢ roznic

Tabela 4
Zasady realizacji KSRR oraz SRWP

KSRR (2010) SRIWP (2005)

Koncentracja geograficzna
Koncentracja tematyczna
Zintegrowane podejscie terytorialne

Terytorialne zr6znicowanie i rownowazenie kierunkow rozwoju

Polityka typu evidence-based

Budowanie i wspieranie rynkdw regionalnych

Wieloszczeblowe zarzadzanie
Partnerstwo i wspdtpraca

Ukierunkowanie na mieszkancow

Partnerstwo publiczno-prywatne i publiczno-spoteczne

Warunkowos¢
Subsydiarno$¢

Subsydiarnosé regionalna

Koordynacja

Koordynacja rozwoju

Zréwnowazony rozwoj

Zrbwnowazony rozwoj

Zrodto: Opracowanie wiasne (tab. 4-6).

* W tym przypadku — w przeciwienstwie do poruszanych wyzej kwestii systemu organizacji

i finansowania polityki rozwoju — nie mozna poszukiwaé odpowiedzi uogdlnionych dla wszystkich

polskich wojewodztw.
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Tabela 5
Cele (priorytety) KSRR oraz SRWP

KSRR (2010) Strategia WP (2005)

Cel 1. KONKURENCYJNOSC Priorytet . KONKURENCYJNOSC

Wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regio- | Oddziatywanie na silng i trwafa pozycje regionu w Euro-
now przez wykorzystanie potencjatu oraz budowa- | pie przez: rozwoj przedsiebiorczosci i innowacji; budowe
nie mechanizméw stuzacych rozprzestrzenianiu | aktywnego spoteczenstwa wiedzy, poprawe atrakcyjnosci

procesow rozwojowych osiedlenczej, inwestycyjnej i turystyczne;

Cel 2. SPOJNOSC Priorytet Il. SPOJNOSC

Budowa spéjnosci terytorialnej i przeciwdziatanie | Oddziatywanie na zmnigjszenie zréznicowar wewnatrz

marginalizacji obszardw problemowych regionu w poziomie rozwoju spofecznego, gospodarczego i
przestrzennego

Cel 3. SPRAWNOSC Priorytet lll. DOSTEPNOSC

Tworzenie warunkdw dla skutecznej, efektywnej | Zapewnienie mobilnosci ludzi, dostepnosci ustug oraz

i partnerskiej realizacji dziatan rozwojowych ukie- | sprawnego i bezpiecznego przeptywu towardw, informacii,
runkowanych terytorialnie wiedzy i energii dzieki efektywnej infrastrukturze, z poszano-
waniem zasobow i waloréw Srodowiska

nie do pogodzenia. Wynikaja one raczej z nieco innego podejscia przyjetego w KSRR
w odniesieniu do ram realizacyjnych. Widac takze, ze wszystkie zagadnienia z Prio-
rytetu [II SRWP sa skonsumowane w zasadzie w ramach Celow 112 KSRR.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze réznica w sposobie formutowania ce-
low (priorytetow) miedzy oboma dokumentami nie jest tak istotna, aby wyraznie
wskaza¢ na KSRR jako zrodto, z ktorego moglyby czerpaé strategie wojewddzkie
w zakresie ksztattowania ogdélnych kierunkdéw rozwoju. Ponownie nasuwa sie dosé
oczywista refleksja, ze sukces realizacji obu tych strategii wynika nie tyle ze spo-
sobu formutowania celow generalnych, ile z jakosci i trafnosci ich uzasadnienia,
jak tez z ich wtasciwej kwantyfikacji oraz wyposazenia w skuteczne mechanizmy
realizacyjne.

Analiza specyficznych obszarow wsparcia w KSRR oraz w pomorskich re-
gionalnych dokumentach strategicznych prowadzi do wniosku, ze nalezy zacho-
wac daleko idaca ostroznosé, jesli chodzi o proste przektadanie zapisow polityki
krajowej na strategiczne dzialania rozwojowe realizowane w regionie. Zostanie to
zilustrowane trzema przyktadami, z ktérych dwa dowodza, ze ,,poleganie” wylacz-
nie na KSRR moze prowadzi¢ do nie najtrafniejszego ukierunkowania interwencji
publiczne;j.

Pierwszy przyktad dotyczy obszaréw, ktére mozna nazwac ,,uposledzonymi’ roz-
wojowo. Sg one w KSRR okreslone jako obszary koncentracji wskaznikow najstabszego
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PZPWP

Ryc. 1. Obszary uposledzone rozwojowo w woj. pomorskim z punktu widzenia KSRR i SRWP

Zrédto: Opracowanie wlasne (ryc. 1-5).

dostepu do ustug publicznych®. Ich odpowiednikiem na poziomie SRWP sa obszary
stabe strukturalnie®. Porbwnujac mapy prezentujace oba ujecia problemu (ryc. 1) mozna
dos¢ szybko dojs¢ do wniosku, ze z punktu widzenia kraju (KSRR) 1 z punktu widzenia
regionu (SRWP) obszary problemowe postrzegane sg w dos¢ odmienny sposob.

Jak wida¢, ,,wspolny” obszar zainteresowania KSRR i1 SRWP jest dos¢ niewiel-
ki, co moze oznacza¢, ze przestrzenne ukierunkowanie interwencji publicznej w re-
gionie nie powinno podazac slepo za wskazéwkami (inspiracja) ptynacymi z KSRR.

Drugi przyktad dotyczy istotnych obszaréw miejskich. KSRR okresla je jako
miasta tracgce dotychczasowe funkcje spoleczno-gospodarcze’. Natomiast zapisy

’ Powiaty, dla ktérych wystepuje co najmniej 6 z 9 niekorzystnych zjawisk: 1) odsetek dzieci
w wieku lat 3-5 objetych wychowaniem przedszkolnym ponizej 50%; 2) srednie wyniki egzaminu
gimnazjalnego w czgsci matematyczno-przyrodniczej w 2008 r. co najmniej 15% nizsze od $redniej
krajowej; 3) liczba uczniow szkot podstawowych i gimnazjow przypadajaca na 1 komputer z doste-
pem szerokopasmowym w 2008 r. co najmniej 20% wigksza od sredniej krajowej; 4) odsetek ludnosci
korzystajacej z kanalizacji w 2008 r. ponizej 50%; 5) udzial odpadéw poddanych odzyskowi w ilosci
odpadoéw wytworzonych w ciagu roku (2008) ponizej 50%; 6) liczba lekarzy na 10 000 mieszkancow w
2008 r. co najmniej 50% mniejsza od $redniej krajowej; 7) zgony niemowlat na 1000 urodzen zywych
powyzej Sredniej krajowej w 2006 r.; 8) srednia liczba uczestnikow imprez w domach i osrodkach kul-
tury, klubach i $wietlicach w latach 2003-2007 na mieszkanca ponizej sredniej krajowej; 9) frekwencja
w wyborach samorzadowych w 2006 r. nizsza niz 45%.

¢ Powiaty definiowane w Raporcie z realizacji Strategii Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego
na podstawie 4 wskaznikéw: 1) poziom dochodéw wiasnych na mieszkanca; 2) poziom stopy bezro-
bocia rejestrowanego; 3) liczba zarejestrowanych podmiotéw gospodarczych na 1000 ludnosci; 4) od-
setek gospodarstw domowych korzystajacych ze Swiadczen pomocy spotecznej. Do obszardw stabych
strukturalnie zaliczane sa powiaty, ktore w latach 2004-2008 w kazdym z ww. wskaznikow notowaty
wartosci gorsze od sredniej dla regionu.

" KSRR wskazuje w tym kontekscie miasta, w ktorych niezbedna jest strategiczna interwencja
na rzecz restrukturyzacji i rewitalizacji. Zaliczone zostaty miasta, w ktorych natozyty si¢ takie nega-
tywne zjawiska, jak m.in.: spadek liczby ludnosci, staba dynamika w zakresie liczby miejsc pracy czy
tez niska przedsigbiorczos¢.
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KSRR

Ryc. 2. Istotne obszary miejskie w woj. pomorskim z punktu widzenia KSRR i PZPWP

Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Pomorskiego (PZPWP)
wskazuja osrodki miejskie zaliczajace si¢ do zasadniczych obszaréw problemowych?®.
Jak pokazuje ryc. 2, zastosowanie réznego klucza doboru tych istotnych obszarow
miejskich przynosi w efekcie potencjalne ograniczenie dostepu niektdrych z nich do
Znacznego wsparcia rozwojowego (np. Kwidzyn, Lebork, Chojnice-Cztuchow, Ob-
szar Metropolitalny).

Podobnie wiec, jak w przypadku obszaréw ,,uposledzonych” rozwojowo, tak
i w przypadku istotnych obszaréw miejskich, inspirowanie si¢ wylacznie propozycja-
mi KSRR moze by¢ obarczone duzym ryzykiem nieskutecznej interwencji wynikaja-
cej z niepetnego rozpoznania specyficznej sytuacji w regionie.

Trzeci przyktad dotyczy kwestii dostepnosci transportowej. W tym zakresie
problemy zidentyfikowane w KSRR, jak i na poziomie PZPWP sa zbiezne, cho¢ nie
tozsame (ryc. 3). Na poziomie regionalnym szczegdélowos¢ identyfikacji problemu
jest glebsza, co powoduje m.in., ze obszary najstabiej dostepne maja wickszy zasieg
terytorialny. Inspirowanie si¢ KSRR w zakresie dostepnosci transportowej nie powinno
wiec ,,szkodzi¢” realizacji intereséw rozwojowych wojewddztwa, cho¢ i tak wymaga
dos¢ duzej ostroznosci.

® PZPWP wskazuje na o$rodki miejskie, jako tzw. centra regionalne, ktore koncentruja istotne po-
tencjaty rozwojowe, ale tez staja przed powaznymi wyzwaniami, takimi jak np.: brak zasadnosci konty-
nuowania niektorych funkcji, degradacja historycznej struktury mieszkaniowej, niekorzystna struktura
spoleczna i gospodarcza, fad przestrzenny obciazony spuscizng gospodarki planowanej, zagrozenie mar-
ginalizacja w zwiazku z ograniczong dost¢pnoscia (peryferyjnoscia) oraz niska jakoscia kapitatu ludz-
kiego, czy tez niski poziom wykorzystania potencjatu srodowiskowego lub historyczno-kulturowego.

Obszar Metropolitalny Trojmiasta jest przy tym traktowany jako szczegdlny obszar proble-
mowy, ktory obok koncentracji najwigkszego w regionie potencjatu spoteczno-gospodarczego musi
zmagac si¢ z wieloma barierami rozwoju, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in.: tendencje¢ do utrwalania
si¢ przestrzeni o niskim standardzie; niewyrazna specjalizacj¢ funkceji poszczegdlnych osrodkow we-
ztowych; niska sprawnos$¢ funkcjonowania transportu publicznego i systemu transportowego; staby
rozwoj przedsigbiorstw i zespotow badawczo-rozwojowych o charakterze innowacyjnym.
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Czas dostepu (transport drogowy)

L\/Zw X /
| | I | zha

90 12 powyzej 120 minut 0 30 45 90 120 200 minut

Ryc. 3. Wewnetrzna dostgpnos¢ transportowa w woj. pomorskim z punktu widzenia KSRR i PZPWP

Ogolnie, odpowiedz na pytanie o to, czy i na ile KSRR moze inspirowac regio-
ny, nie jest jednoznacznie pozytywna, co najmniej z dwdch wzgledow:
a) po pierwsze, w zakresie zasad 1 celow (priorytetow) KSRR nie wnosi do myslenia
0 strategicznym rozwoju regiondw zbyt wiele nowych czy nowatorskich elementow;
b) po drugie, w zakresie specyficznych (geograficznych) obszaréw wsparcia poleganie
na lub inspirowanie si¢ wylaczne KSRR zwigksza ryzyko zubozenia strategicznego
podejscia do rozwoju regiondw, ukierunkowujac interwencje publiczng nie zawsze
lub nie tylko na obszary, ktore w najwiekszym stopniu tej interwencji wymagaja.

3. Jakich ryzyk upatruja regiony
w zwiazku z realizacja KSRR?

Zeby zblizyé sie do odpowiedzi na pytanie o to, jakie s3 podstawowe ryzyka
realizacyjne KSRR z punktu widzenia polskich regionow, nalezy wyjs¢ z zatozenia, ze
dokument ten — cho¢ ma status uchwaty Rady Ministrow, a wigc zobowiazuje kazdego
z ministrow do wykonywania jego zapisow i przestrzegania jego ustalen — nie jest do-
kumentem w petni ,,rozpoznanym” przez resorty. To, co nie jest w peini uSwiadomione
w ministerstwach, to zapisany w KSRR ,,zamach” na tzw. Polske resortowa 1 autono-
miczne ,.ksiestwa” sektorowych polityk publicznych dziatajacych niezaleznie 1 czesto
niespdjnie w ujeciu terytorialnym — w stosunku do kazdego z regondow.

Patrzac z tego punktu widzenia, mozna stwierdzi¢, ze ryzyk zwiazanych ze
skuteczng realizacjg KSRR jest wiele i majg one — niestety — dos¢ duzy cigzar. Klu-
czowym ryzykiem jest niedostatecznie gleboka reforma zarzgdzania politykg roz-
wojowq Polski. Ogélnie mozna nazwac je politycznym ryzykiem KSRR. W polskich
uwarunkowaniach jest ono oczywiste i stanowi zrodto praktycznie wszystkich pozo-
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statych istotnych ryzyk, ktére wskazano ponizej z zaznaczeniem, ze sg one ze soba
mocno powiazane i nie sa wymienione hierarchicznie.

1.

Niska , plastycznosc” politvk sektorowych, ktéra moze objawiac si¢ matg skton-
noscia ministrow sektorowych do dostosowania ram realizacyjnych prowadzo-
nych przez nich polityk do nowego paradygmatu polityki regionalne;j.

Formalna terytorializacja polityk publicznych, co moze wigzaé si¢ wylgcznie
z ptytkimi zmianami w zakresie stosowanych instrumentow interwencji publicz-
nej oraz pozornym dostosowaniem prowadzonych polityk do zdefiniowanych
terytorialnie celow oraz oczekiwanych w ujeciu terytorialnym efektdéw (szerzej
patrz pkt. 3.1).

Marginalizacja samoczynnych mechanizmow stymulujgcych rozwdj regionow,
co grozi tym, ze system realizacji polityki regionalnej za mato miejsca bedzie
poswigcal narzgdziom samoregulacyjnym o charakterze wyrdéwnawczo-aloka-
cyjnym. Ich zaleta jest to, ze nie poddajg si¢ one fatwym manipulacjom i nie wy-
magaja prowadzenia, czgsto uznaniowych, ,,negocjacji” (moga to by¢ np. zrézni-
cowane regionalnie poziomy dotacji lub zregionalizowane algorytmy podziatu
subwencji). Pominigcie lub marginalizacja tych mechanizméw nie beda sprzyjaty
rozwojowi regionow (szerzej patrz pkt. 3.1).

NiedowartoSciowanie instrumentow stymulujgcych dochody regionow, kto-
re moze wynika¢ z nieumiejgtnosci rozrdznienia instrumentéw stymulujacych
dochody regionéw od instrumentdéw infrastrukturalnych. Koncentracja polityki
regionalnej na instrumentach infrastrukturalnych moze wrecz sprzyjac pogtebia-
niu réznic dochodowych miedzy regionami — nie jest bowiem regula, ze wyrow-
nywaniu poziomdw rozwoju infrastruktury towarzyszy redukcja réznic w pozio-
mie dochodéw migdzy regionami.

Fiasko instrumentow wzmacniajqcych proces dyfuzji impulséw rozwojowych, ktore
moze wynika¢ z koncentracji interwencji publicznej na zagadnieniach infrastruk-
turalnych i dotyczacych zasobdw ludzkich, z pominieciem lub niedowartosciowa-
niem kulturowych 1 spotecznych uwarunkowan dyfuzji impulséw rozwojowych.
Rozbudowa instytucji kontraktu terytorialnego kosztem decentralizacji, co moze
sprawic, ze kontrakt rozro$nie si¢ do takich rozmiardw, ktére zastopujg dyskusje
o tym, czy i na ile dalsza decentralizacja kompetencji i finanséw jest potrzebna
z punktu wiedzenia efektywnosci polityki regionalne;.

7. Niski stopien koncentracji interwencji w realnym wymiarze polityki regionalnej,
P A d 4 8 .

co moze oznaczac, ze — wbrew deklaracjom — stopien tematycznej i terytorial-
nej koncentracji interwencji bedzie nizszy od oczekiwanego, a dodatkowo moze
by¢ on ostabiony przez wzajemne naktadanie si¢ wielu interwencji tematycznych
(szerzej patrz pkt. 3.2).

. Zbyt duze oddziatywanie regulacji unijnych dla okresu 2013+, ktore w nieuzasad-

nionym stopniu (tzn. bez dostatecznego uwzglednienia polskiej specyfiki) moga
wplynac¢ na ksztatt programéw realizujacych cele KSRR.
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9. Fasadowos¢ koordynacji dzialan strukturalnych, ktéra moze zakonczyc¢ si¢ ,,wy-
grang” w sferze programowania oraz , klgska” w sferze finansowo-wdrozeniowej
wymagajacej de facto przeprowadzenia rewolucji, gtdwnie w zakresie systemu fi-
nansow publicznych.

10. Mitologizacja kluczowej roli rozwigzan instytucjonalnych, ktora moze ozna-
cza¢ dominacje przeswiadczenia o priorytetowym znaczeniu rozwigzan insty-
tucjonalnych dla powodzenia dziatan rozwojowych, jednak bez dostatecznego
uwzgledniania tak waznych kwestii, jak: kompetencje, kwalifikacje, motywacje
i warto$ci prezentowane przez ludzi’.

W dalszej czg$ci przeanalizowano nieco szczegdtowiej kilka z ww. ryzyk.

3.1. Finansowa terytorializacja w KSRR

Analizujgc szczegotowo dwa z wymienionych wezesniej ryzyk, okreslonych
jako formalna terytorializacja polityk publicznych oraz jako marginalizacja samo-
czynnych mechanizméw stymulujgcych rozwdj regionow, warto skupié sig na kwestii
instrumentéw finansowych. Proces ich skutecznego ukierunkowania terytorialnego
zdecyduje w duzej mierze o efektach polityki regionalnej w naszym kraju.

Wydaje si¢ bowiem, ze KSRR jest pierwszym krokiem w procesie porzadkowa-
nia zasad funkcjonowania wielu instrumentow finansowych uruchamianych w Pol-
sce w ramach réznych polityk, wiazac je z polityka regionalna, a takze realnie okre-
slajac skale ich oddziatywan terytorialnych (regionalnych). Mozna wyrézni¢ wiele
instrumentdw, ktore nalezatoby poddac¢ tak rozumianemu procesowi terytorializacji.

Biorac pod uwage takie czynniki réznicujace, jak: skala oddzialywania tery-
torialnego, potencjal finansowy, stopien powigzania z celami polityki regionalnej
(KSRR), a takze podatno$é na wtaczenie do kontraktu terytorialnego, mozna dokonac
wstepnej klasyfikacji instrumentéw finansowych na nastepujace grupy'”:

a) instrumenty fundamentalne dla sprawnego funkcjonowania panstwa; ktore maja
istotne oddzialywanie terytorialne, bardzo duzy potencjat finansowy, nie nawia-
zujg jednak bezposrednio do celéw polityki regionalnej i funkcjonuja poza kon-
traktem terytorialnym;

b) instrumenty istotne dla realizacji celow polityki regionalnej, ktoére sa mocno
zwigzane z celami polityki regionalnej, maja wazne oddziatywanie terytorialne,
znaczny potencjat finansowy oraz sg predestynowane do funkcjonowania w ra-
mach kontraktu terytorialnego;

? Doswiadczenia moéwia, ze w tych samych warunkach instytucjonalnych mozliwe sa rézne
efekty prowadzonych polityk, co nakazuje poszukiwac takze innych, czgsto niedocenianych, czynni-
kow sukcesu polityk publicznych, w tym polityki regionalne;.

19 Warto podkreslié, ze proponowana klasyfikacja instrumentéw nie uwzglednia srodkow fun-
duszy strukturalnych i innych srodkéw UE majacych istotne znaczenie dla realizacji celow polityki
regionalnej (np. srodkow Wspélnej Polityki Rolnej). Dodatkowo, réznice miedzy druga a trzecig grupa
instrumentéw sa dos¢ ptynne.
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Tabela 6

Klasyfikacja instrumentow finansowych powigzanych z realizacjg polityki regionalnej

Powigzanie Powigzanie

; Typ Oddz:aiywanle Pateniat z celami polityki| z kontraktem
instrumentu terytorialne finansowy ) k .
regionalnej | terytorialnym
Fundamentalne b i e :
dla sprawnego funkcjonowania dochody wiasne jst, subwencja ogélna dla jst,
panstwa srodki NFZ ok. 175 mid zt rocznie
++ ++ ++ ++
Istotne
dla realizacji celow polityki srodki na infrastrukture transportowa, dotacje na zadania
regionalnej wiasne jst, programy wieloletnie
ok. 44 mid zt rocznie
++ + + +
Podnoszace skutecznosé realizacji dotacje dla jst na zadania zlecone, $rodki NFOSIGW,
celow polityki regionalnej Funduszu Pracy, PFRON, dotacje dla uczelni (JBR),

srodki PARP, Programy Ministra Kultury
ok. 38 mld zt rocznie

c) instrumenty podnoszgce skutecznosé¢ realizacji celow polityki regionalnej, kto-
re maja istotne oddziatywanie terytorialne i umiarkowany potencjat finansowy,
a takze sa czesciowo powiazane z celami polityki regionalnej oraz maja cechy
pozwalajace na ewentualne wlaczenie do kontraktu terytorialnego.

Tabela 6 prezentuje w sposob syntetyczny cechy kazdej z ww. grup instrumentow
z uwzglednieniem wspomnianych wezesniej czynnikow roznicujacych, a takze roz-
miaréw finansowych''.

Dane z tab. 6 wskazuja, ze faczna warto$¢ analizowanych instrumentdéw finan-
sowych w skali rocznej jest znaczna i wynosi ok. 260 mld zt. Nie ulega wigc watpli-
woscl, ze w Polsce istnieja duze, cho¢ dalece niewykorzystane, mozliwosci bardziej
uporzadkowanej tematycznie 1 przestrzennie interwencji publicznej prowadzacej do
bardziej istotnych oddziatywan (efektow) terytorialnych.

Z punktu widzenia omawianych ryzyk formalnej terytorializacji polityk publicz-
nych oraz marginalizacji samoczynnych mechanizmow stymulujgcych rozwdj regionéw
jest wige bardzo niepokojace, ze w KSRR mowi si¢ tylko o tym, ze ,,wedtug wstepnych
szacunkoéw w wyniku terytorializacji polityk sektorowych mozliwe bedzie wilaczenie

"' Dane finansowe maja charakter wylacznie szacunkowy i pochodza z oficjalnych sprawoz-
dan podmiotéw zarzadzajacych poszczegdlnymi instrumentami (np. NFOSiGW, PFRON) i statystki
publicznej (np. w zakresie dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego). Dane dotycza
okresu 2007-2009.
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w nurt polityki regionalnej sredniorocznie ok. 3-5 mld z1'2. Wydaje sig, ze tak sformu-
fowany cel jest zdecydowanie za mato ambitny i odlegly od optymalnego.

3.2. Rozproszenie tematyczne i duplikowanie interwencji w KSRR

Innym typem ryzyka zwigzanego z realizacja KSRR jest wspomniany wcze-
$niej niski stopien koncentracji interwencji. Mozna powiedzie¢, ze jest to ryzyko we-
wnetrzne KSRR. Warto przy tym zwroci¢ uwage na dwie kwestie.

Po pierwsze, w KSRR wyrazne jest rozproszenie tematyczne. Mamy do czynienia
z wieloma tematycznymi obszarami interwencji, ktore na dodatek pojawiaja si¢ wie-
lokrotnie — w bardzo zblizonym znaczeniu i kontekscie — w réznych czesciach doku-
mentu. ,,Rekordzistami” sg takie obszary, jak: infrastruktura transportowa, wspiera-
nie przedsigbiorczosci, czy rozwdj kapitatu ludzkiego (ryc. 4).

Po drugie, w KSRR odnotowujemy tematyczne naktadanie si¢ interwencji mig-
dzy roznymi Celami i Kierunkami Dziatan (KD). Jest to do$¢ istotna komplikacja,
ktéra moze zmniejszy¢ przejrzystosé i1 skutecznos¢ interwencji w ramach KSRR.

zagrozenia naturalne
rozwdj rolnictwa
infrastruktura techniczna

infrastruktura energetyczna i OZE

atrakcyjnos¢ turystyczna

kultura i dziedzictwo kulturowe

ochrona zdrowia

e-ustugi i internet

jakos¢ i warunki edukacji

podnoszenie kwalifikacji i rozwoju kapitatu ludzkiego

nauka i szkolnictwo wyzsze

innowaje i nowe technologie

gospodarka i wspieranie przedsiebiorczosci
transport publiczny

infrastruktura transportowa

Ryc. 4. Czestotliwos¢ wystepowania tematycznych obszaréw interwencji w Celu 1 12 KSRR

2 Patrz: KSRR, s. 195.
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Cel 1 Cel 2
KD11./ KD12 | KD13.| KD21.| KD2.2.| KD23.| KD24 | KD 25.

Cel 1
KD 1.3.| KD1.2.| KD 1.1.

KD 2.1.

Cel 2
KD 2.5.| KD24 | KD2.3.|KD2.2.

Ryc. 5. Dublowanie tematycznych obszarow interwencji migdzy Kierunkami Dziatan (KD) w KSRR

Poza tym trudno doszukiwac¢ si¢ jakiejs ,,wartosci dodanej” wynikajacej z takiego
naktadania si¢ wielu zagadnien (ryc. 5).

Wydaje sig, ze zardbwno wyrazne tematyczne rozproszenie, jak i powielanie inter-
wencji planowanej w ramach KSRR, nie beda tworzy¢ dobrej podstawy do przygotowa-
nia stanowiska strony rzadowej w negocjacjach kontraktu terytorialnego. Moze to mie¢
wplyw zaréwno na czas trwania negocjacji, jak 1 na jakos¢ uzgodnien kontraktowych.

4. Podsumowanie i refleksja koncowa

Odpowiadajac na trzy postawione we wprowadzeniu pytania, mozna sformuto-
wac trzy zasadnicze tezy 1 jedna refleksje ogolna.

Po pierwsze, zaistnienie KSRR w przestrzeni strategicznego myslenia
i dzialania ukierunkowanego na trwaly rozwaj Polski jest niewatpliwie korzystne
i pozadane z punktu widzenia perspektyw i wyzwan, przed jakimi staja obecnie
polskie regiony. KSRR moze w sposob istotny wptynaé na usprawnienie systemu
zarzadzania rozwojem kraju w takich obszarach, jak: efektywnos¢ instrumentéw fi-
nansowych oraz ich lepsze ukierunkowanie terytorialne; wzmocnienie realnej od-
powiedzialnosci samorzadéw wojewodzkich w zakresie ukierunkowania interwencji
publicznej i tworzenia warunkéw do rozwoju regionéw; krystalizacja ram syste-
mowych i programowych prowadzenia polityki rozwoju w wojewodztwach. Z tego
punktu widzenia polskie regiony niewatpliwie potrzebujg KSRR.

Po drugie, KSRR moze by¢ pewng inspiracja dla dzialan rozwojowych na
poziomie regionalnym. Jednak trzeba otwarcie stwierdzi¢, ze — jako zrdédto nowych
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kierunkoéw czy form interwencji publicznej — KSRR nie proponuje elementdw no-
watorskich, weczesniej nieznanych czy tez niezdefiniowanych w regionach. KSRR
nie jest ,.kopalnia recept” na nowa, lepszg Sciezke rozwoju dla wojewodztw. Patizac
7 tego punktu widzenia, trudno bytoby np. udowodni¢ koniecznos¢ aktualizacji stra-
tegii rozwoju wojewddztw wylgcznie w zwigzku z pojawieniem si¢ KSRR wsrdod
dokumentow strategicznych w Polsce.

Po trzecie, istnieje duzo istotnych ryzyk zwiazanych z realizacja KSRR, kto-
re mogg w wydatny sposob ograniczy¢ pozytywne efekty wynikajace z realiza-
cji tej strategii. Duza cz¢s$¢ z tych ryzyk ma bezposredni zwigzek z trudnosciami,
jakich nalezy si¢ spodziewac¢ w procesie zaplanowanej w KSRR ,,rewolucji” systemu
ksztattowania i realizacji polityki rozwoju przez nadanie jej wymiaru terytorialnego,
zintegrowanego 1 selektywnego.

Sledzac proces powstawania KSRR, a takze pierwsze miesiace jej realizacii,
trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze KSRR jest jednak przede wszystkim istotna inspiracja
dla dziatan rozwojowych rzadu (a nie dla dziatan regiondw). Ta inspiracja opiera si¢
glownie na nowych (czgsto nowatorskich jak na polskie warunki) mechanizmach re-
alizacyjnych, ktére majg przyczyni¢ si¢ do osiggnigcia celow tej strategii.

Nie ma watpliwosci, ze dla sukcesu KSRR bardziej istotny bedzie sposob jej
realizacji niz sama tres¢, w ktdrej nie odnajdujemy elementéw majacych cechy ,,stra-
tegicznego przetomu” w mysleniu o kierunkach rozwoju regionalnego w Polsce.

To, co jest najwigcksza wartoscig KSRR, to sifa, z jaka przypomina ona wielu
podmiotom odpowiedzialnym za prowadzenie réznych polityk publicznych o bardzo
waznych zasadach i mechanizmach organizacji i wspierania procesow rozwojowych,
ktorych wezesniej w kraju nie stosowalismy, lub byliSmy w ich stosowaniu bardzo
nickonsekwentni. Inng istotna zaletg KSRR jest promowanie kontraktowych relacji
w ramach wielopoziomowego zarzadzania rozwojem. Wspotpraca oparta na kontrak-
cie terytorialnym, cho¢ niewatpliwie trudna, wydaje si¢ mocno uzasadniong metoda
godzenia procesu decentralizacji z koniecznoscig zapewnienia spojnosci podejmowa-
nych dziatan rozwojowych.
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