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Czy POLSKA POTRZEBUJE NARODOWEJ STRATEGII
RozwoJu REGIONALNEGO?

Podstawowym celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy Narodowa Strategia
Rozwoju Regionalnego moze by¢ skutecznym instrumentem planowania strategicznego polityki
regionalnej rzadu? W celu odpowiedzi na to pytanie zaprezentowano najpierw analiz¢ dotychczas
obowiazujacej Strategii (NSRR) na lata 2001-2006. Szczegoélnie istotna byla ocena tego, w jaki
sposob ksztattowala ona dziatania praktyczne polityki regionalnej panstwa. Jakie byto powiazanie
NSRR z gltéwnym krajowym instrumentem polityki regionalnej panstwa, tj. kontraktami woje-
wodzkimi? Czy Strategia pozwalata lepiej zaprojektowaé rzadowe wsparcie dla poszczegdlnych
wojewodztw z uwagi na specyficzne uwarunkowania regionalne? Czy priorytety NSRR wptywaty
na dziatania merytoryczne podejmowane w kontraktach? Badanie wskazuje na niska efektywnosé
praktycznego realizowania NSRR poprzez kontrakty wojewodzkie. Na zakonczenie przedstawiono
najwazniejsze rekomendacje dla polityki regionalnej rzadu na przysztosc.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju!
zlikwidowata gtowny instrument programowania polityki regionalnej panstwa,
tj. Narodowa Strategi¢ Rozwoju Regionalnego. W zasadzie nie ma obecnie
dokumentu, ktory zastgpowatby te strategi¢. Dlatego podstawowym celem ni-
niejszej analizy jest proba odpowiedzi na pytanie, czy polski system polityki
regionalnej potrzebuje takiego instrumentu planowania strategicznego? Dla
odpowiedzi na to pytanie dokonam najpierw analizy dotychczas obowiazuja-
cej Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (NSRR) na lata 2001-2006.
Interesuje mnie przy tym nie tylko struktura i zakres priorytetow tej strategii,
ale réwniez to, w jaki sposob ksztaltowata ona dziatania praktyczne polity-
ki regionalnej panstwa. W szczegdlnosci interesuje mnie powiazanie NSRR
z gtéwnym krajowym instrumentem polityki regionalnej panstwa, tj. kontrak-
tami wojewodzkimi. W jaki sposéb NSRR ksztattowata formutg kontraktow?
Czy pozwalata lepiej zaprojektowac rzadowe wsparcie dla poszczegolnych wo-
jewddztw, z uwagi na specyficzne uwarunkowania regionalne? Czy priorytety
NSRR wptywaty na dziatania merytoryczne podejmowane w kontraktach?

1. Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2001-2006

Podstawowym dokumentem strategicznym w zakresie polityki regionalne;j
w Polsce byta w latach 2001-2006 Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego®.

* Instytut Spraw Publicznych.

I Dz.U. Nr 227, poz. 1658, z p6zn. zm.

2 Na podstawie Uchwaty Rady Ministrow Nr 105 z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia
Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (Monitor Polski 2000, Nr 43, poz. 851).
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Gltoéwna przestanke dla powstania tego dokumentu stanowita przede wszystkim
bliska perspektywa cztonkostwa w Unii Europejskiej oraz otwierajaca si¢ moz-
liwos¢ skorzystania z europejskiej pomocy przedakcesyjnej (a pozniej takze
akcesyjnej). Celem strategicznym polityki regionalnej panstwa w NSRR jest
tworzenie warunkow wzrostu konkurencyjno$ci regionow oraz przeciwdziata-
nie marginalizacji niektorych obszarow w taki sposob, aby sprzyjac¢ dtugofalo-
wemu rozwojowi gospodarczemu kraju, jego spdjnosci ekonomicznej, spotecz-
nej i terytorialnej oraz integracji z UE®.

Oceniajac ww. cele, nalezy wstepnie zauwazy¢, ze dokument probuje taczy¢
dwa nurty rozwoju regionalnego:

1) tworzenie warunkow wzrostu konkurencyjnosci regionow oraz

2) przeciwdziatanie marginalizacji niektorych obszaréw kraju, w tym m.in.
dazenie do zapewnienia spdjnosci w wymiarze ekonomicznym, spotecznym
i terytorialnym.

Jednoczesnie celem strategii jest inicjowanie rozwoju w diugiej perspekty-
wie czasowej. Tak sformulowane cele strategiczne nalezy uzna¢ za wlasciwe
i zgodne z aktualnym trendem regionalistyki polskiej i zagranicznej. Zawarto
tu réwniez swoisty kompromis miedzy zwolennikami wyréwnywania poziomu
rozwoju przez najstabiej rozwijajace si¢ regiony (tj. osiagania spdjnosci) a pro-
motorami wspierania ,,Jokomotyw wzrostu”, a wigc obszaréw generujacych
najwigksze nadzieje na zbudowanie konkurencyjnej gospodarki w Polsce.

Wsrod dziatan nawiazujacych do rozwoju konkurencyjnej i innowacyjnej go-
spodarki znalazlo si¢ m.in. wspieranie tworzenia i absorpcji innowacji, w tym
transferu nowoczesnych technologii do przedsigbiorstw. Dokument przewiduje
mozliwo$ci wsparcia centréw transferu technologii, parkéw technologicznych,
instytucji $wiadczacych ustugi doradcze dla innowacyjnych przedsigbiorcow,
inkubatoréw innowacji i przedsigbiorczosci, osrodkéw wspierania innowa-
cyjnosci. Wsparcie polityki regionalnej panstwa moze obejmowac takze wy-
korzystanie majatku produkcyjnego restrukturyzowanych przedsigbiorstw na
inkubatory przedsigbiorczosci i osrodki wspierania innowacyjnosci i transferu
technologii itp. Zaproponowano rowniez dziatania wspierajace budowg infra-
struktury spoteczenstwa informatycznego*. Wymienione dziatania bez watpie-
nia nawiazuja do tworzenia konkurencyjnej i innowacyjnej gospodarki w regio-
nach. Szkoda jednak, ze wspomniane dziatania nie zostaty przedstawione nieco
szerzej w NSRR.

Blizsza analiza zawarto$ci merytorycznej priorytetow NSRR wskazuje bo-
wiem, ze dominujacy nacisk potozony zostat gléwnie na dzialania przeciw-
dziatajace marginalizacji i wyrownywanie poziomu rozwoju mi¢dzy poszcze-
golnymi wojewodztwami. Jest to niewatpliwie zwiazane z podstawowymi
problemami rozwojowymi catego kraju, ktory w znaczacy sposob odbiega od
sredniego poziomu rozwoju w UE. Jest to takze rezultat przyjetego pod koniec

3 Por. NSRR, s. 41-56.
4 Por. NSRR, s. 47-48.
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lat 90. w zjednoczonej Europie generalnego kierunku polityki spojnosci. Miata
ona w zatozeniach przede wszystkim pelni¢ funkcje wyrownawcze migdzy
stabiej 1 lepiej rozwijajacymi si¢ obszarami starego kontynentu. W tym sen-
sie dziatania zaproponowane w NSRR w petni nawiazuja do glownego nurtu
owczesnej polityki spojnosci. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze tylko nieliczna
cze$¢ dziatan omawianej strategii moze by¢ zwigzana ze wsparciem rozwoju
nowoczesnej 1 konkurencyjnej przedsigbiorczosci. Jesli uzna¢, ze najwigksze
szanse rozwoju w dtugim okresie daja wtasnie dziatania innowacyjne, to dobor
priorytetéw w NSRR trudno uzna¢ za zapewniajacy mozliwosci wzrostu kon-
kurencyjnosci regionalnej w dlugim horyzoncie czasowym.

Wydaje sig, ze w strategii przedstawiono zbyt wiele celow i priorytetow,
ktore wprawdzie w wielu miejscach wzajemnie koresponduja ze soba, ale nie
koncentruja stosunkowo szczuptych zasobow finansowych na najwazniejszych
zadaniach. Zabraklo rowniez przedstawienia konkretnych rezultatéw zamie-
rzonych dziatan oraz miernikow osiaganych celéw. Na pochwate zastuguje
uwypuklenie dziatan wspierajacych rozwdj endogeniczny oraz wspomaganie
regionow 1 obszarow (gtéwnie kilku najwazniejszych aglomeracji) o najwyz-
szym znaczeniu i potencjale rozwojowym dla gospodarki narodowej. NSRR
nieznacznie uprzywilejowata obszary stabiej rozwijajace si¢ gospodarczo oraz
notujace dlugotrwaly problem bezrobocia strukturalnego®. Dostgpne srodki po-
mocowe krajowe i europejskie nie zostaty jednak w wystarczajacym stopniu
skoncentrowane terytorialnie i problemowo.

Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego nie jest jedynie ,,wewngtrznym”
dokumentem rzadowym, ale zostala przewidziana do realizacji przez wiele
podmiotow publicznych. Obejmuje wigc réwniez strategie rozwoju wojewodztw
i polityki regionalne samorzadoéw wojewodztw. Brakuje wigc klarownego okres-
lenia podziatu zadan i odpowiedzialnosci migdzy rézne podmioty w zakresie
jej realizacji. W szczegolnosci brak wyraznego zdefiniowania obowiazkow po-
lityki regionalnej rzadu, a takze podstawowych instrumentow i priorytetow tej
polityki. Czym innym jest bowiem nakreslenie generalnych zatozen dla wspol-
nej polityki rzadu i samorzadow terytorialnych, a czym innym wyodrebnienie
w ramach tych wspolnych celéow dzialan rzadowych.

Omawiany dokument ma istotne wady konstrukcyjne utrudniajace jego
wykorzystanie dla celow polityki regionalnej rzadu. Nie jest to bowiem plan
dziatan, ktory bylby ukierunkowany terytorialnie wobec poszczegélnych woje-
wodztw, uwzgledniajacy zarowno ogodlnokrajowe cele rozwojowe, jak rowniez

5 Alokacja srodkow na wojewoddztwa realizowana w programach przedakcesyjnych, kontrak-
tach wojewodzkich oraz w ramach Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regio-
nalnego na lata 2004-2006 (ZPORR) zostata dokonana na podstawie nastgpujacych kryteriow:
1) 80% srodkow podzielono migdzy wszystkie wojewoddztwa proporcjonalnie do liczby miesz-
kancow, 2) 10% $rodkow podzielono proporcjonalnie do liczby mieszkancow w wojewodztwach,
w ktorych $redni poziom produktu krajowego brutto (PKB) na mieszkanca z trzech lat (tj. 1997,
1998, 1999) byt nizszy od 80% sredniego poziomu PKB na mieszkanca w kraju, 3) 10% $rodkow
podzielono proporcjonalnie do liczby mieszkancow w powiatach, w ktérych srednia stopa bezro-
bocia z trzech ostatnich lat przekraczata 150% S$redniej krajowej stopy bezrobocia.
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specyficzne uwarunkowania poszczegdlnych obszarow. Dokument stawia cele
rozwoju spoteczno-gospodarczego w wymiarze ogoélnokrajowym (horyzontal-
nym), a nie regionalnym. Dlatego wigc mogiby dopiero na przysztos¢ stac sig
podstawa do formulowania bardziej szczegotowej strategii regionalnej rzadu.
Horyzontalna logika programowania przyj¢ta w NSRR polega zatem na uzna-
niu jednego programu operacyjnego dla wszystkich wojewodztw. Taka wtasnie
konstrukcje miat Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego
2004-2006 (ZPORR), gtowny instrument europejskiej polityki spdjnosci
w pierwszym okresie cztonkostwa Polski w Unii. Horyzontalna logika progra-
mowania NSRR kldci sig natomiast z idea kontraktéw wojewddzkich, ktore nie
sa zawierane ze wszystkimi regionami naraz, ale z kazdym z osobna. Logika
zawierania kontraktow wojewodzkich wymaga wigc wyraznego ukierun-
kowania przestrzennego (regionalnego) polityki rzadu, a nie stawiania celow
i priorytetow jedynie w sposob ogolnokrajowy. Konstrukcja priorytetow NSRR
byta wigc jedna z przyczyn stabosci realizowania w praktyce kontraktow wo-
jewddzkich. Dowodzi réwniez tego, ze Strategi¢ przygotowywano gtownie na
potrzeby europejskiej polityki regionalnej w Polsce i pod jej glowny instrument
operacyjny: ZPORR. Krajowa polityka regionalna, finansowana wytacznie ze
srodkow krajowych, byta wigc traktowana od samego poczatku w sposob dru-
goplanowy.

2. Realizacja NSRR w praktyce — przyklad kontraktow wojewddzkich

Jednym z podstawowych aktow prawnych okreslajacych system polityki re-
gionalnej w Polsce byla do 2004 r. ustawa o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego®. Okreslata ona reguty i instrumenty wspierania przez wladze publiczne
rozwoju regionalnego, a zwlaszcza sposoby wspotdziatania administracji rza-
dowej i samorzadowej. Ustawa wskazata takze instytucje wspierajace rozwdj
regionalny, tryb prowadzenia dziatan z zakresu polityki rozwoju, a zwlaszcza
zasady zawierania kontraktow wojewodzkich pomigdzy rzadem a zarzadami
wojewodztw. Dokumentem rzadowym uszczegotawiajacym dziatania polityki
regionalnej panstwa, przede wszystkim zakres i form¢ pomocy finansowej dla
samorzadow — byt do 2004 r. tzw. program wsparcia, przyjmowany w formie
rozporzadzenia Rady Ministrow’. Operacjonalizowal on priorytety zawarte
w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego. Przedstawial rodzaje zadan,
ktore moga uzyska¢ wsparcie, oraz wyznaczat okres udzielanego wsparcia.
Precyzowal takze kryteria wylaniania obszaréow ubiegajacych si¢ o wsparcie

6 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. z 2000 1.
Nr 48, poz. 550 z pézn. zm., m.in. Dz.U. z 2001 r. Nr 45, poz. 497).

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia Programu
wsparcia na lata 2001-2002 (Dz.U. z 2000 r. Nr 122, poz. 1326). Zob. rowniez nowelizacj¢ tego
rozporzadzenia z dnia 11 kwietnia 2001 r. (Dz.U. z 2001 r. Nr 39, poz. 460), takze Rozporzadze-
nie z dnia 27 maja 2003 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przyjgcia Programu wsparcia
na lata 2001-2003 (Dz.U. z 2003 r. Nr 104, poz. 963). Program wsparcia na 2004 r. zostat przyjety
rozporzadzeniem RM z dnia 16 marca 2004 r. (Dz.U. Nr 56, poz. 542).
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i procedury jego otrzymania oraz zawieral zestawienie srodkow dostepnych
w budzecie panstwa i innych zrédet finansowania.

Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego zostala zastapiona
przez ustaweg o Narodowym Planie Rozwoju, a formalny wymog przygotowy-
wania przez rzad Programéw wsparcia zostat zlikwidowany®. Warto zauwazy¢,
ze ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju nie zawiera
katalogu priorytetéw, ktore maja realizowac kontrakty. Takiego katalogu ce-
16w wsparcia polityki rzadu nie zawiera rowniez Vademecum praktyczne dla
kontraktow wojewddzkich na lata 2005-2006 (por. Kontrakty wojewodzkie...
2006). W okresie 20052006 podstawa programowa dla kontraktéw wojewodz-
kich byta wigc bezposrednio NSRR oraz Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006
(NPR)’. W sytuacji kiedy po 2006 r. nie ma ani programow wsparcia, ani NSRR
—nie do konca wiadomo, na podstawie jakiego dokumentu ma by¢ wykonywana
polityka regionalna panstwa, ktorej instrumentem realizacji sa kontrakty woje-
wodzkie. Procedury realizacji kontraktow, w tym zwlaszcza ich monitorowania
i oceny, zostaty zblizone do tych obowiazujacych w unijnej polityce spdjnosci.
Coz z tego, skoro trudno odnies¢ t¢ oceng do dokumentdw strategicznych poli-
tyki regionalnej rzadu. W ten sposob zaréwno wspomniany monitoring i oce-
na, jak rowniez cata koncepcja kontraktow wojewodzkich znalazty si¢ niejako
w zawieszeniu i nie wiadomo, jakim celom politycznym maja stuzyc.

Program wsparcia stanowit w latach 2001-2004 podstawe do negocjacji mig-
dzy rzadem a samorzadami wojewddztw w sprawie pomocy panstwa udziela-
nej na krajowe programy rozwoju regionalnego. W wyniku procesu negocjacyj-
nego migdzy zarzadem wojewodztwa a strong rzadowa podpisywano kontrakt
wojewddzki, czyli dokument prawny okreslajacy konkretny wymiar wsparcia
rzadu dla danego wojewodztwa. Kontrakt precyzuje wykaz zadan, na ktore
ma by¢ udzielone wsparcie, zrodta ich finansowania, takze po stronie innych
podmiotéw samorzadowych i prywatnych. Ponadto okresla okres obowiazy-
wania umowy, szczegotowy harmonogram wykonywania zadan, sposoby 1 ter-
miny rozliczen finansowych, tryb sprawozdawczosci i kontroli, postgpowanie
w przypadku wykrycia nieprawidtowosci itp.

Priorytety programu wsparcia na lata 2001-2003 byly zgodne z celami
Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, cho¢ mozna mowi¢ o zgodnos$ci
gtéwnie deklaratywnej. Dotyczy ona przede wszystkim priorytetow i dziatan
zwiazanych z wyréwnywaniem poziomu zycia mieszkancow i zaspokajaniem
potrzeb lokalnych spotecznosci. W niewielkim stopniu odnosi si¢ natomiast do
rozwoju regionalnego, zwtaszcza w sferze ekonomiczne;.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze szczegdtowy wykaz zadan, bedacy za-
facznikiem nr 1 do rozporzadzenia RM w sprawie przyjgcia programu wspar-
cia na lata 2001-2003, przewidywat szereg dziatan mogacych wesprze¢ rozwoj

8 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz. 1206,
Dz.U. 2005 r. Nr 90, poz. 759 i Nr 267, poz. 2251 oraz Dz.U. z 2006 1. Nr 149, poz. 1074).
9 Por. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju.
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konkurencyjnej gospodarki w regionach!’. Na przyktad w ramach priorytetu
pomocy dla matych i $rednich przedsigbiorstw przewidywano: a) inwestycje
w majatek trwaty, b) technologie przyjazne dla $rodowiska, c) ustugi doradz-
twa handlowego i inne ustugi (m.in. parki i inkubatory przedsigbiorczosci, pro-
mocja eksportu, targi handlowe itp.), d) szkolenia zawodowe itd. W ramach
priorytetu badania, rozwoju technologicznego i1 dziatania innowacyjnego pro-
ponowano: a) projekty badawcze prowadzone przez uniwersytety i instytucje
badawcze, b) transfer technologii i innowacji, ¢) zaktadanie sieci i nawiazy-
wanie wspolpracy migdzy przedsigbiorstwami i instytucjami badawczymi,
d) rozwoj infrastruktury badawczo-rozwojowej. Tak sformutowane zadania
szczegdlowe mogly wigc wesprzec rozwoj innowacyjnej gospodarki w polskich
wojewodztwach. Porownanie jednak tych zapisow z konkretnymi inwestycjami
realizowanymi w poszczegolnych latach wyraznie wskazuje, ze byty to jedynie
programowe deklaracje, nie realizowane w praktyce.

Kontrakty wojewodzkie nie sa wystarczajaco efektywnym instrumentem re-
alizowania dziatan narzecz rozwoju regionalnego przez samorzady wojewodztw
(szerzej Grosse 2003 1 2005). Wynika to z kilku czynnikow. Duza cz¢$¢ zadan
strona rzadowa ukierunkowala szczegétowo, a mozliwosci negocjacji zostaty
ograniczone. Cz¢$¢ zadan, np. wynikajacych z programow europejskich, cho¢
formalnie zawartych w kontrakcie, byta calkowicie pozostawiona poza proce-
dura negocjacyjna. Niektore inwestycje miaty charakter ,,sztywny”, tj. prak-
tycznie niepodlegajacy negocjacjom. Przyktadem takich dziatan bylo wsparcie
budowy I linii metra w Warszawie (w programie wsparcia na 2004 r., a takze
w kolejnych edycjach kontraktoéw i zapisach w odpowiednich ustawach budze-
towych). Innym przyktadem ,,sztywno” zapisanych zadan sa tzw. inwestycje
wieloletnie jednostek samorzadu terytorialnego.

Inwestycje wieloletnie jednostek samorzadu terytorialnego sa dawnymi in-
westycjami centralnymi, w duzej mierze sa kontynuowane jeszcze z okresu
PRL-u i finansowane w catosci z budzetu panstwa. W 2002 r. stanowity ponad
70% warto$ci wszystkich zadan, w 2004 okoto 50 proc. (Informacja o realiza-
¢ji... 2005, s. 19). W ramach kontraktow w 2005 r. realizowano 32 inwestycje
wieloletnie jednostek samorzadu terytorialnego, na ktére przekazano kwote
234 736 tys. zt, tj. 48,6% limitu. Z ogolnej liczby 32 inwestycji wieloletnich — 26
to inwestycje w sferze ochrony zdrowia (budowa, rozbudowa i modernizacja
szpitali). W 2006 r. kontynuowano 25 inwestycji wieloletnich jednostek samo-
rzadu terytorialnego (w tym 22 w zakresie placowek ochrony zdrowia), kierujac
na ich finansowanie kwotg 256 447 tys. zt. Stanowito to okoto 50% $rodkow
budzetu panstwa skierowanych na kontrakty wojewodzkie w czgsci krajowej,
tzn. bez wspotinansowania ZPORR 2004-2006. Zakonczono finansowanie 10
sposrod nich w zwiazku z osiagnigciem zaktadanych efektéw rzeczowych dla
danego etapu inwestycji.

10 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia Programu
wsparcia na lata 2001-2002 (Dz.U. z 2001 r. Nr 122, poz. 1326).
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Wsparcie rzadu niekoniecznie dotyczyto inwestycji najbardziej wydajnych
z punktu widzenia ekonomicznego lub korzystnych dla rozwoju regionalnego.
Przyktadem sa inwestycje wieloletnie i skala sSrodkow finansowych kontraktow
corocznie przeznaczana na te cele. Takze pozostale srodki finansowe zapisa-
ne w kontraktach (ktore nie sa zwiazane z dofinansowaniem Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006) maja bardzo
niewielki zwiazek z rozwojem regionalnej gospodarki. W szczegolnosci sta-
bo wspieraja konkurencyjnos¢ 1 innowacyjnos$¢ tej gospodarki. Dotychczasowe
doswiadczenia wskazuja takze na to, ze kontrakty w duzym stopniu dofinanso-
wuja ze Srodkow budzetu panstwa przedsigwzigcia lokalne, majace do$¢ ogra-
niczone znaczenie dla rozwoju regionalnego. Obejmuja one m.in. rozwoj infra-
struktury stuzby zdrowia, transportu publicznego i sieci drogowej, inwestycje
o$wiatowe, komunalne, socjalne itd. (ibidem, s. 11-12).

W kontraktach wojewo6dzkich na lata 2005-2006 dominowaty trzy obszary
(Analiza realizacji kontraktow... 2007): a) infrastruktura spoteczna, w tym pla-
cowki oswiatowo-wychowawcze, opieki spolecznej i ochrony zdrowia; b) infra-
struktura komunalna, w tym sieci wodociagowe, kanalizacyjne z oczyszczalnia-
mi $ciekow (glownie na obszarach wiejskich i malych gmin miejskich) oraz c)
infrastruktura komunikacyjna, gléwnie drogi gminne i powiatowe. W zdecydo-
wanej wigkszos$ci przypadkow realizowane projekty stuzyly przede wszystkim
poprawie stanu warunkow bytowania lokalnych spotecznos$ci oraz poprawie
warunkéw przemieszczania si¢ pomiedzy regionami i w regionach. Odrabiano
w ten sposob zapdznienia lub zaniedbania z okresu wezesniejszego. Klasyczne
przypadki to modernizacja szkét, w tym m.in. budowa sal gimnastycznych
przy gimnazjach, oraz modernizacja doméw pomocy spolecznej w celu dosto-
sowania ich do wymogow przepisow unijnych obowiazujacych w sferze tego
rodzaju placowek. Niewielkie srodki kierowano na projekty z zakresu pobudza-
nia przedsigbiorczosci. Na przyktad kontrakty z 2005 r. realizowaty tylko 2 pro-
jekty dotyczace rozwoju przedsigbiorczosci. W kolejnym roku takich projektow
byto niewiele wigcej (tj. 10). W tym samym czasie w oswiacie realizowano 380
drobnych projektow (w 2005 r.) i 337 projektow (w 2006 r.). W zakresie opieki
spotecznej realizowano 144 (w 2005 r.) i 168 projektéw (w 2006 r.). Bardzo mate
okazato si¢ zainteresowanie tworzonymi lub dokapitalizowywanymi regional-
nymi funduszami porgczeniowymi, gwarancyjnymi lub pozyczkowymi. Byto
to zwigzane przede wszystkim z ograniczonymi mozliwos$ciami tych przedsig-
wzig¢ szczegdlnie w zakresie powigkszania wlasnego kapitatu.

Duza liczba zadan wpisanych do kontraktow przez samorzady terytorialne
powodowata rozproszenie srodkow inwestycyjnych. Byly to zadania w wigk-
szosci znajdujace si¢ w formalnej gestii samorzaddéw terytorialnych, ktére jed-
nak w obecnym systemie finansow publicznych nie maja na ich realizacj¢ odpo-
wiednich funduszy we wtasnych budzetach (por. Koncepcja polityki rozwoju...
2001, s. 34). Nalezy jednak zauwazy¢, ze takie mozliwosci dawaty samorza-
dom Programy wsparcia, ktore nie ukierunkowywaty wsparcia rzadowego na
wyraznych priorytetach operacyjnych. Na przyktad w programie wsparcia na
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Projekty realizowane w ramach kontraktéw wojewddzkich w latach 2005 i 2006

W ramach kontraktéw w 2005 r. realizowano 786 projektow, z czego 55 w zakresie in-
frastruktury drogowej i transportowej; 223 — infrastruktury spotecznej (w tym placowki
ochrony zdrowia); 380 — oswiata i wychowanie; 96 — turystyka i upowszechnianie kul-
tury. W aspekcie rzeczowym — zmodernizowano (lub rozbudowano) tacznie 339 szkot,
zespotdw szkot, przedszkoli i osrodkéw wychowawczych, 77 szpitali, osrodkéw zdrowia
i przychodni, zrewitalizowano 45 obiektéw zabytkowych lub stuzacych upowszechnianiu
kultury (np. muzedéw), przebudowano i wyremontowano ponad 93 km drdg lokalnych,
wybudowano ok. 4 km wodociggow i ok. 6 km sieci kanalizacyjne;.

W ramach kontraktéw w 2006 r. realizowano 804 projekty, z czego 30 w zakresie infra-
struktury drogowej i transportowej; 282 — infrastruktury spotecznej (w tym placéwki ochrony
zdrowia); 337 — oswiaty i wychowania; 94 — turystyki i upowszechniania kultury. W aspekcie
rzeczowym —zmodernizowano (lub rozbudowano) tgcznie 337 szkot, zespotow szkot, przed-
szkoli i osrodkoéw wychowawczych; 114 szpitali, osrodkdw zdrowia i przychodni; zrewitalizo-
wano 73 obiekty zabytkowe; przebudowano, zmodernizowano lub wyremontowano ponad
56 km drog lokalnych, ok. 6 km sieci kanalizacyjnej (gtéwnie w regionach wiejskich).

2004 r. wprowadzono wprawdzie tylko dwa priorytety, ale zostaty one sformu-
towane w sposob bardzo ogdlny i podzielone na szereg szczegdtowych dziatan.
Prowadzito to do faktycznego rozproszenia inwestycji. Jednoczesnie samorza-
dy wojewodztw w niewystarczajacy sposob staraty si¢ koncentrowaé ograni-
czone $rodki finansowe dost¢pne w ramach kontraktow na wybranych celach.
Wynikalo to z bardzo szeroko nakreslonych strategii rozwoju wojewodztw, fak-
tycznie pozbawionych wyraznych priorytetoéw operacyjnych.

Zmieniajace si¢ reguty gry wokot kontraktéw (nowelizacja programu wspar-
cia, renegocjacje kontraktow wojewodzkich, ograniczanie skali dofinansowa-
nia z budzetu panstwa) utrudniaty prace organizacyjne. Ponadto trudnosci we
wspolpracy z resortami, zbyt krotkie terminy 1 zbyt szybkie tempo pracy nad
dokumentacja komplikowaty prowadzenie strategicznych dziatan na rzecz roz-
woju. Wsrod probleméw dotyczacych realizacji kontraktéw nalezy dodatkowo
wymieni¢ niezbyt doktadne kalkulowanie wiasnych mozliwosci finansowych
przez samorzady terytorialne i podmioty prywatne, nietrafne planowanie har-
monogramu prac, ktopoty w przygotowywaniu dokumentacji (np. nieuregu-
lowane kwestie wlasno$ci gruntu, brak oceny oddzialywania na $rodowisko).
Wymienione trudno$ci przyczynialy si¢ do powstawania dodatkowych opoz-
nien organizacyjnych i niewykorzystywania czg¢sci dotacji budzetowej. Kolejny
problem to skomplikowane i dtugotrwate procedury przetargéw publicznych
(Informacja o realizacji... 2005, s. 21).

W trakcie realizacji kontraktoéw wojewodzkich wystgpowat kolejny problem
polegajacy na ograniczeniu wykorzystania dotacji budzetowej na zadania o cha-
rakterze nieinwestycyjnym, ktorej samorzady terytorialne nie mogly uzy¢ np.
na cele szkoleniowe lub na wspieranie rozwoju matlej i Sredniej przedsigbiorczo-
$ci. W ramach nowelizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003'' umozliwiono

11" Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 maja 2002 r. w sprawie przyjecia Progra-
mu wsparcia na lata 2001-2003 (§ 7) (Dz.U. Nr 73, poz. 666).
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wykorzystanie tylko 5% dotacji na zadania niebgdace inwestycjami lub zaku-
pami inwestycyjnymi. Ponadto powaznym utrudnieniem dla samorzadow tery-
torialnych byta konieczno$¢ zwrotu niewykorzystanych §rodkoéw dotacji wraz
z koficem roku budzetowego. Na podstawie specjalnej decyzji rzadu'? umozli-
wiono wykorzystanie srodkow budzetowych na niektore zadania, ale w 2002 r.
w skali kraju byto to tylko 68 zadan i okoto 4—5% ogdlnego limitu $rodkow.
W 2004 r. poziom tzw. ,,niewygasajacych” srodkow zwigkszono w niewielkim
stopniu do okoto 15% limitu (Informacja o realizacji... 2005, s. 17). W 2005 r.
takich srodkow byto ponad 19%, a w 2006 r. juz tylko okoto 10%. Niepokoi
wigc dos¢ mata skala i w ostatnim roku wyraznie zmniejszajaca si¢ pula srod-
kow ,,niewygasajacych”. W dalszym ciagu nie ma rozwigzania systemowego,
ktore definitywnie rozwiazywaloby omawiany problem.

Zazwyczaj poziom wykorzystania Srodkow przewidzianych w kontraktach
wojewodzkich byl bardzo wysoki (bliski 100%). W kontraktach realizowanych
w 2006 r. ten poziom ulegt jednak wyraznemu pogorszeniu. Srodki rezerw bu-
dzetu panstwa zostaly wykorzystane w okoto 92% (najstabiej w wojewodztwie
lubelskim — ok. 60% i $laskim — ok. 70%). W skali wszystkich funduszy (tj.
rzadowych i samorzadowych) wykonanie kontraktéw w 2006 r. wyniosto okoto
90%. By¢ moze jest to zwiagzane z duza kumulacja innych inwestycji (glownie
realizowanych z programow europejskich). Bylaby to tendencja niekorzystna
dla kontraktow, chociaz procedury zwiazane z wykorzystaniem $rodkow fi-
nansowych w kontraktach sa w porownaniu z programami europejskimi mniej
restrykcyjne.

Dystrybucja srodkow migdzy wojewodztwa nasuwa watpliwosci co do stra-
tegicznego kierunku wykorzystania kontraktow wojewoddzkich, zwtaszcza
w celu zmniejszania zroznicowan migdzyregionalnych w Polsce. W podziale
srodkow rzadowych z Programu wsparcia na lata 2001-2003 najwigkszymi be-
neficjentami byly wojewodztwa: mazowieckie (24%), slaskie (11%), pomorskie
(7%), matopolskie (7%), swigtokrzyskie (7%), dolnoslaskie (5,6%). Najnizszy
udziat w $rodkach z programu wsparcia miaty wojewodztwa: lubuskie (0,6%),
podlaskie (1,2%), opolskie (1,5%). Analizujac wklad §rodkéw budzetu panstwa
w relacji na 1 mieszkanca, najwigkszymi beneficjentami byly dwa zamozne
wojewodztwa — mazowieckie i pomorskie oraz jedno z najbiedniejszych — swig-
tokrzyskie. Dominacja mazowieckiego wynikata z ogromnego zaangazowania
budzetu panstwa w inwestycje wieloletnie w tym wojewdodztwie. Zwrdcic trze-
ba takze uwage, ze wérdéd wyroznionych w dostepie do $§rodkéw budzetowych
byty tez dwa inne bogate wojewodztwa — wielkopolskie i $laskie. Wsrod obda-
rowanych w mniejszym zakresie srodkami z budzetu panstwa (w przeliczeniu
na 1 mieszkanca) znalazlo si¢ m.in. wojewodztwo podlaskie i wojewddztwa
potozone na zachodniej granicy Polski. Do$¢ podobne tendencje mozna obser-
wowac rowniez w kontraktach realizowanych w p6zniejszych latach. Na przy-

12 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 grudnia 2002 r. w sprawie wydatkow budzetu
panstwa, ktore w 2002 r. nie wygasaja z uptywem roku budzetowego (Dz.U. Nr 211, poz. 1799).
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ktad w 2005 r. najwicksze $rodki z budzetu panstwa zostaly skierowane na

Mazowsze (az 38% puli przeznaczonej na wszystkie wojewodztwa), a takze do

wojewodztw: $laskiego, dolnoslaskiego i wielkopolskiego. Najmniej trafito do

woj. lubuskiego, opolskiego i podlaskiego. Podobna sytuacja byta w nastgpnym
roku (tj. 2006); najwigksze dotacje otrzymaty wojewodztwa mazowieckie (oko-
to 28%) i $laskie. Najmniej otrzymaty wojewodztwa opolskie, lubuskie i podla-
skie. Wida¢ wyraznie, ze polityka rzadu w zakresie kontraktow wojewodzkich

w uktadzie przestrzennym preferuje gtoéwnie wojewddztwo stolteczne, a tak-

7ze w mniejszym stopniu inne bogate regiony. Ponadto polityka ta nie zostata

zroznicowana ze wzgledu na problemy rozwojowe w poszczegdlnych obszarach
kraju.

Wysokos¢ wktadu wiasnego srodkéw strony samorzadowej wskazuje na wy-
razng mobilizacje wojewodztw tzw. $ciany wschodniej, ktore zaangazowatly
duzo wigcej srodkow niz przecigtnie w kraju w przeliczeniu na 1 mieszkanca.
Zapewne taka determinacja wtadz tych wojewddztw wynikata z duzej potrze-
by rozbudowy infrastruktury podstawowej, tym bardziej ze w wojewodztwie
podlaskim i lubelskim nie byto narzuconych odgoérnie inwestycji wieloletnich,
a podkarpackie i warminsko-mazurskie miaty ich relatywnie mniej niz prze-
cigtnie w kraju. Najwyzszy poziom wykorzystania §rodkéw miaty wojewodz-
twa pomorskie, podkarpackie i $laskie. Wyzszy stopien wykorzystania sSrodkow
przeznaczonych na kontrakty we wschodnich wojewodztwach Polski potwier-
dza tendencj¢ do ich wigkszego zaangazowania w realizacj¢ programu wspar-
cia, a takze czg$ciowo podwaza tezg o stabszej sprawnosci administracyjnej
tych wojewodztw (Analiza realizacji Narodowej... 2004, s. 32—42).

Mozna sformulowac¢ nastgpujace wnioski dotyczace programowania kon-
traktow wojewodzkich w analizowanym okresie:

e Generalnie priorytety kontraktéw (i poszczegdlnych programéw wsparcia)
byly zgodne z celami Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001—
2006. Jest to zgodnos¢ deklaratywna. Dotyczy gtownie priorytetow i dziatan
zwiazanych z wyrdwnywaniem poziomu zycia mieszkancow i zaspokaja-
niem potrzeb lokalnych spotecznosci. W niewielkim stopniu odnosi si¢ nato-
miast do rozwoju regionalnego, zwlaszcza w sferze ekonomiczne;j.

e Kontrakty realizowatly inwestycje przyczyniajace si¢ w niewielkim stop-
niu do budowania konkurencyjnej i innowacyjnej gospodarki w woje-
wodztwach. Przyktadowo przy ogolnej liczbie 1500 zadan w kontraktach
na 2004 r. jedynie 20 zadan realizowalo cele zwiazane z rozwojem przed-
sigbiorczos$ci (por. Informacja o realizacji... 2005, zat. 3). Wynikato to m.in.
z formalnych trudnos$ci uruchomienia dziatania zwiazanego ze stymulacja
instrumentow finansowego pobudzania gospodarki regionu. W rezultacie
kontrakty realizowaly glownie inwestycje lokalne i komunalne, czgsto inwe-
stycje w stuzbie zdrowia, o§wiacie lub majace znaczenie socjalne. Ponadto
zostaly rozproszone na zbyt wiele dziatan, co przy stosunkowo niewielkich
srodkach finansowych ograniczalo mozliwosci pobudzania rozwoju regio-
nalnego. Warto w tym miejscu przytoczy¢ opinig rzadowego raportu na te-
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mat realizacji kontraktow w 2004 r.: (...) kontrakty w duzej mierze zatracity

swoj — pierwotnie zaktadany — prorozwojowy, regionalny charakter (ibidem,

s. 21).

e Kontrakty w zasadzie nie maja ukierunkowania przestrzennego dosto-
sowanego do uwarunkowan regionalnych. Oznacza to, ze nie zawieraja
zroéznicowanych priorytetéw merytorycznych lub specjalnie wydzielonych
transz finansowych dla poszczegdlnych wojewodztw (lub grup wojewddztw)
— w zaleznos$ci od ich specyficznej sytuacji i problemow rozwojowych.
Polityka rzadu w zakresie kontraktow wojewodzkich w uktadzie przestrzen-
nym preferuje glownie wojewddztwo stoteczne, a takze w mniejszym stop-
niu inne bogate regiony.

W latach 2005-2006 kontrakty finansowaly dwie grupy zadan: po pierwsze,
dofinansowywaty z budzetu panstwa projekty realizowane w ramach ZPORR
2004-2006 (a wige projekty unijnej polityki regionalnej); po drugie, projek-
ty krajowej polityki regionalnej, niekorzystajace z dofinansowania ze srodkow
UE. Laczenie finansowania krajowej polityki regionalnej z polityka regio-
nalna UE wydaje si¢ glownie zabiegiem technicznym, a nie merytorycznym.
Chodzito zapewne o znalezienie prostego instrumentu dofinansowania z budze-
tu panstwa niektorych projektéw realizowanych przez ZPORR. Niewatpliwie
korzystne jest zblizenie procedur europejskich (w ZPORR) i kontraktowych,
zwlaszcza w wymiarze monitoringu i oceny obu instrumentéw. W zatozeniach
decydentow politycznych kontrakty (w czgsci realizowanej wytacznie ze Srod-
kow krajowych) miaty finansowac projekty, ktore nie kwalifikuja si¢ do finan-
sowania z funduszy UE. Oba komponenty polityki regionalnej miaty by¢ kom-
plementarne i nawzajem si¢ uzupeliaé (por. Analiza realizacji kontraktow...
2007, s. 7). Czy jednak udato si¢ zrealizowac¢ te zalozenia? Jak si¢ wydaje, kon-
trakty dos¢ stabo nawiazuja merytorycznie do dziatan realizowanych w ramach
ZPORR. Nie tworza wigc z priorytetami ZPORR spdjnych dzialan na rzecz
rozwoju regionalnego, dopetniajacych si¢ i tworzacych tzw. warto$¢ dodana.
W niewielkim stopniu przyczyniaja si¢ do pobudzania rozwoju regionalnych
gospodarek. Realizuja natomiast zobowigzania rzadu wynikajace z dawnych
inwestycji centralnych. Ponadto wspieraja realizacje zadan lokalnych, a wigc
rekompensuja samorzadom lokalnym niedostatki budzetowe zwiazane z wyko-
nywaniem ich rutynowych zadan.

3. Podsumowanie dotychczasowej analizy

Model rozwoju zaproponowany w NSRR 2001-2006 dazy do likwidacji
podstawowych barier rozwoju (m.in. infrastrukturalnych), wspiera rozwiazy-
wanie problemow obszarow zagrozonych marginalizacja, wspiera dzialania
zapewniajace spojnos¢ kraju, a takze poprawia warunki zycia mieszkancow,
zwlaszcza w regionach stabiej rozwijajacych si¢. Moze rowniez przyczyniac si¢
do rozwoju gospodarczego (m.in. poprzez wsparcie matych i $rednich przed-
sigbiorstw oraz posrednio — przez rozbudowe podstawowej infrastruktury).
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Przedstawia rowniez dziatania uatrakcyjniajace regiony dla zewnetrznych in-
westorow. W niewystarczajacy sposob proponuje jednak dziatania wspierajace
szanse rozwoju innowacyjnej gospodarki. W ten sposéb w niewielkim stopniu
realizuje cele dotyczace promowania konkurencyjnosci gospodarczej w regio-
nach zwiazane ze Strategia Lizbonska'®>. Mozna jedynie wspomnie¢, ze szereg
innych krajow korzystajacych z polityki spojnosci w latach 2000-2006 tak-
ze w niewielkim stopniu realizowato wspomniane cele lizbonskie. Czg$ciowa
zmiana stanowiska wielu krajow w tym wzgledzie, jak réwniez nastawienia
samej Unii Europejskiej do polityki spojnosci nastapita dopiero po 2006 r.

W wielu dokumentach strategicznych polityki regionalnej — zarowno rzado-
wych, jak i samorzadowych — przewidziano wprawdzie deklaratywnie dziata-
nia wspierajace rozwoj nowoczesnej gospodarki, ale sa one bardzo stabo reali-
zowane w praktyce. Niektore dokumenty programowe, w tym réwniez NSRR,
ujmuja wigc dziatania wspierajace innowacje organizacyjne i technologiczne,
prowadzenie prac badawczo-rozwojowych przez przedsigbiorstwa, tworzenie
regionalnych centréw innowacyjnej przedsigbiorczos$ci, a takze rozwijanie in-
frastruktury zapewniajacej komercjalizacje innowacji (transfer wiedzy z in-
stytucji badawczych do przedsigbiorstw). Wspieraja rozwoj instrumentoéw fi-
nansowych pozwalajacych na wprowadzanie inwestycji technologicznych. Jak
pokazuje w duzej czg$ci praktyka, wspomniane zapisy jednak pozostaja jedynie
w sferze deklaratywnej lub sa realizowane w marginalny sposob. Dlatego tez
polityka regionalna w Polsce w latach 2001-2006 w zdecydowany sposéb reali-
zowata model wyréwnywania poziomu rozwoju i osiggania spojnosci zwlasz-
cza w sferze spotecznej i terytorialnej miedzy poszczegdlnymi wojewdodztwa-
mi. Natomiast znacznie stabiej wywiazywata si¢ z deklarowanej w NSRR chgci
dtugofalowego rozwoju konkurencyjnej gospodarki w polskich regionach.

Kontrakty wojewodzkie (i poszczegdlnych Programow wsparcia), cho¢ for-
malnie zgodne z celami Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, realizowaty
jednak inwestycje w niewielkim stopniu jedynie przyczyniajace si¢ do budowa-
nia konkurencyjnej i innowacyjnej gospodarki w wojewddztwach. Realizowaty
glownie inwestycje lokalne i komunalne, czgsto inwestycje w stuzbie zdrowia,
oswiacie lub majace znaczenie socjalne. Zostaty ponadto rozproszone na zbyt
wiele dziatan, co przy stosunkowo matych $rodkach finansowych ograniczato
mozliwosci pobudzania rozwoju regionalnego. Kontrakty w zasadzie nie miaty
ukierunkowania przestrzennego dostosowanego do uwarunkowan regionalnych.
Oznacza to, ze nie zawieraty zroznicowanych priorytetoéw merytorycznych lub
specjalnie wydzielonych transz finansowych dla poszczegdlnych wojewodztw

13 Strategia Lizbonska zostata przyjeta podczas szczytu Unii Europejskiej pod koniec mar-
ca 2000 r. Przewiduje ona realizowanie celow rozwoju gospodarczego, zwlaszcza zwigzanego
z poprawa konkurencyjnosci, dalsza liberalizacja niektorych segmentéw wspodlnego rynku, szer-
szym wprowadzeniem nowoczesnych technologii do dziatalnosci gospodarczej itd. Jednocze-
$nie w omawianej strategii znalazly sig priorytety zwiazane z rozwojem spotecznym i edukacja,
w tym przeciwstawiajace si¢ bezrobociu i marginalizacji spotecznej, a takze dotyczace poprawy
stanu $Srodowiska naturalnego itp. W ten sposob Strategia Lizbonska taczy cele poprawy konku-
rencyjnosci ekonomicznej z celami spotecznymi i zréwnowazonym rozwojem gospodarczym.
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(lub grup wojewo6dztw) w zaleznos$ci od ich specyficznej sytuacji i problemow
rozwojowych. Wynika to z podstawowej stabosci NSRR, ktéra w zasadzie nie
przewidywala wyodregbnionych terytorialnie dziatah ze wzgledu na problemy
rozwojowe poszczegdlnych obszarow kraju.

Glownym zrédtem finansowania polityki regionalnej w Polsce sa fundusze
UE, dlatego tez zasadnicze znaczenie maja przygotowywane we wspotpracy
z Komisja Europejska procedury, nowo powotywane instytucje oraz ukierunko-
wanie merytoryczne zwiazane z wydatkowaniem tych funduszy. W niektorych
przypadkach kwestie organizacyjne i proceduralne maja powazne implikacje
natury merytorycznej i politycznej. Na przyklad niewprowadzenie w latach
2004-2006 szesnastu samorzadowych programow regionalnych byto efektem
uzgodnien migdzy polskim rzadem a Komisja Europejska. W ten sposob de-
cyzje o charakterze operacyjnym przetozyly si¢ na zmniejszenie mozliwosci
realizowania polityki regionalnej przez samorzady regionalne. Dominacja eu-
ropejskiej polityki spojnosci jest takze widoczna w konstrukcji NSRR, ktora
jest zgodna z logika programowania horyzontalnego programu operacyjnego
(ZPORR) jednego dla catego kraju, natomiast kldci si¢ z ideg kontraktoéw wo-
jewodzkich, ktore nie sa zawierane ze wszystkimi regionami naraz, ale z kaz-
dym z osobna. Wskazane jest wigc w tej kwestii wyrazne ukierunkowanie prze-
strzenne (regionalne) polityki rzadu, a nie stawianie celow i priorytetow jedynie
w sposob ogodlnokrajowy. Dominacja europejskiej polityki spdjnosci nad krajo-
wymi instrumentami rozwoju regionalnego uwidacznia si¢ takze w zestawie-
niu $srodkéw finansowych przeznaczanych na oba typy dziatan publicznych. Na
przyktad srodki przeznaczone na ZPORR wynosza co roku ponad dziesigcio-
krotnie wigcej niz na kontrakty (w czesci finansowanej wytacznie ze srodkow
krajowych, a wigc nie dofinansujacej ZPORR).

W NSRR brakuje wyraznego zdefiniowania obowiazkow odnosnie do po-
lityki regionalnej rzadu, a takze podstawowych instrumentow 1 priorytetow
tej polityki. Czym innym jest bowiem nakreslenie generalnych zatozen dla
wspolnej polityki rzadu i samorzadoéw terytorialnych, a czym innym wyod-
rgbnienie w ramach tych wspdlnych celow dziatan rzadowych. Czgsciowym
wypelnieniem tej luki byly kolejne Programy wsparcia. Gdy jednak ustawa
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego zostata zastapiona przez ustawe
o Narodowym Planie Rozwoju, formalny wymog przygotowywania przez rzad
Programéw wsparcia zostat zlikwidowany'.

4. Zmiany systemu polityki regionalnej w Polsce po 2006 r.

Po 2006 r. nastapity powazne zmiany w systemie programowania polityki
regionalnej w Polsce. Wiaza si¢ one z kilkoma faktami:

14 Zob. Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz.
1206, Dz.U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759 i Nr 267, poz. 2251 oraz Dz.U. z 2006 r. Nr 149, poz. 1074).
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e wprowadzeniem nowej ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju®, a takze faktyczng likwidacja Narodowej Strategii
Rozwoju Regionalnego (jako najwazniejszego dokumentu polityki regio-
nalnej panstwa prowadzonej w skali wszystkich wojewodztw). Inna konse-
kwencja nowej ustawy jest zamiana Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013
na nowy dokument: Strategi¢ Rozwoju Kraju 2007-2015;

e decentralizacja programéw regionalnych realizujacych unijna polityke spoj-
nosci w Polsce (tj. wprowadzeniem w okresie 2007-2013 szesnastu regional-
nych programoéw operacyjnych po jednym w kazdym wojewodztwie);

e wprowadzeniem rzadowego Programu Operacyjnego Rozwoju Wschodnigj
Polskiirozpoczgciem pracy nad Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego
Polski Wschodniej do 2020 r. (por. Szlachta, Zaleski, Dziemianowicz 2007;
Program Operacyjny... 2007).

W rezultacie ww. zmian nastapila do$¢ istotna korekta modelu polityki regio-
nalnej. W dalszym ciagu dominujacym nurtem tej polityki sa dziatania wspot-
finansowane ze $rodkéw UE. Wzmocnila si¢ natomiast pozycja samorzadow
wojewodztw, a takze prowadzonych przez nie samorzadowych polityk regio-
nalnych. Istotne znaczenie maja zwlaszcza zmiany w zakresie programowania
regionalnych programéw operacyjnych (wspotinansowanych z funduszy UE),
a takze okreslenie jako instytucji zarzadzajacej dla tych programow — samorza-
dow wojewodztw.

Polityka regionalna rzadu ulegta jednak wyraznemu ostabieniu. Wyrazem tej
tendencji jest, po pierwsze, rezygnacja z opracowywania dokumentu Narodowe;j
Strategii Rozwoju Regionalnego, co nalezy uzna¢ za btad. Koncepcja NSRR
powinna by¢ wprawdzie gruntownie zmieniona, m.in. w kierunku okreslenia
dziatan dla rzadowej polityki regionalnej, ale nie definitywnie porzucona. Takie
postepowanie oznacza w praktyce, ze po 2006 r. nie ma oficjalnego dokumentu,
ktory bytby podstawa polityki rzadu wobec regionow (z wyjatkiem wschodnich
obszarow kraju). Zamiast tego Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015 (tj. doku-
ment strategiczny zastgpujacy Narodowy Plan Rozwoju) zostata rozbudowana
o elementy przedstawiajace plany dziatan inwestycyjnych w poszczegoélnych
regionach. Nie prezentuja one jednak spdjnej polityki rzadu w odniesieniu do
poszczegdlnych wojewddztw, ale raczej elementy polityk regionalnych samo-
rzadow wojewodztw.

Po drugie, wyrazem ostabienia polityki regionalnej panstwa jest ogranicze-
nie zainteresowania rzadu problematyka rozwoju regionalnego pod wzgledem
zakresu terytorialnego faktycznie jedynie do obszaru wojewodztw wschod-
niej Polski. Przejawem tej tendencji jest opracowanie Programu Operacyjnego
Rozwoju Wschodniej Polski i podjecie pracy nad Strategia Rozwoju Spoleczno-
-Gospodarczego Polski Wschodniej (ktéora w pewnym stopniu zastgpuje
Narodowa Strategi¢ Rozwoju Regionalnego). Znowelizowana ustawa o zasa-

15 Por. Dz.U. Nr 227, poz. 1658 z p6zn. zm.
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dach prowadzenia polityki rozwoju'® wprowadza mozliwo$¢ przygotowywania
strategii ponadregionalnych, obejmujacych obszar wigcej niz jednego woje-
wodztwa (art. 9), ale w praktyce dotyczy to jedynie strategii rozwoju Polski
Wschodniej. W tej sytuacji zasadniczym pytaniem jest to, czy panstwo pol-
skie powinno wspiera¢ jedynie regiony wschodnie, czy tez powinno rozwijac¢
dziatania réwniez wobec innych wojewodztw? Wszystkie polskie regiony maja
bowiem bariery i problemy rozwojowe, a niektore rozwijaja si¢ na podobnym
poziomie co wschod kraju. Wsparcie rzadu dla tych regionow wydaje si¢ wigc
uzasadnione. Ponadto polityka regionalna rzadu nie powinna si¢ ograniczac
wytacznie do najstabszych gospodarczo obszarow panstwa.

Wreszcie trzecia konsekwencja omawianych zmian jest ponowne osta-
bienie krajowego wymiaru polityki regionalnej, tj. finansowanej bez udziatu
srodkéw europejskich. Przyktadem tej tendencji moze by¢ sytuacja kontrak-
tow wojewodzkich jako potencjalnie glownego instrumentu polityki krajowe;.
Przypomnijmy, ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego zostata
zastapiona przez ustawg o Narodowym Planie Rozwoju, a formalny wymog
przygotowywania przez rzad Programéw wsparcia zostat zlikwidowany. W sy-
tuacji kiedy po 2006 r. nie ma ani Programéw wsparcia, ani NSRR — nie do
konca wiadomo, na podstawie jakiego dokumentu ma by¢ realizowana polityka
regionalna panstwa, ktorej instrumentem sa kontrakty wojewodzkie.

Logiczna konsekwencja odejscia od koncepcji NSRR powinna by¢ likwida-
cja kontraktow we wszystkich wojewodztwach poza wschodnia Polska. Nie ma
bowiem dla nich odpowiedniego dokumentu strategicznego, ktory pozwalatby
odpowiednio planowa¢ dziatania polityki regionalnej panstwa. Wobec braku
strategii regionalnej dla catego kraju mozliwe wigc jest dalsze marginalizowa-
nie znaczenia kontraktow. Tymczasem nalezatoby rozwazy¢ gruntowna refor-
me kontraktow. Taka reforma musiataby pociaga¢ za soba zasadnicza zmiang
podejscia do polityki regionalnej rzadu oraz przywrdocenie NSRR (cho¢ w zmie-
nionym ksztatcie koncepcyjnym).

5. Rekomendacje na przysztosé¢

Na zakonczenie nalezy przedstawi¢ najwazniejsze rekomendacje dla zmiany
polityki regionalnej w Polsce w przysztosci (por. Grosse 2007):

1. Nalezy przywréci¢c Narodowa Strategi¢ Rozwoju Regionalnego, jako
podstawowy dokument strategiczny polityki regionalnej w Polsce. Dokument
powinien jednak zosta¢ w zasadniczy sposdb zmieniony w poréwnaniu z po-
przednia wersja NSRR. Nalezatoby uczyni¢ z niego podstawe dla rzadowe;j
polityki regionalnej a wigc sformutowaé wyrazne priorytety wsparcia udzie-
lanego przez rzad, w tym przewidywac zrdznicowane dziatania polityki rzadu
wobec poszczegolnych wojewodztw lub grupy wojewodztw. Strategia powinna

16 Por. Ustawa z dnia 29 czerwca 2007 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz ustawy o finansach publicznych, Dz.U. Nr 140, poz. 984.
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rowniez dawaé¢ mozliwos¢ decentralizowania niektorych sektorowych polityk
rzadu, ktére moga by¢ wdrazane przez samorzadowe wojewodztwa. W ten spo-
sob nowa NSRR bedzie mogta sta¢ si¢ podstawa do planowania kontraktow
wojewoddzkich przez rzad i wykorzystywania tego instrumentu do powierzania
samorzadom do realizacji dziatan sektorowych. Narodowa Strategia Rozwoju
Regionalnego powinna réwniez inaczej zaplanowaé priorytety, aby w wigk-
szym stopniu niz do tej pory zapewniaty rozw¢j konkurencyjnej i innowacyjnej
gospodarki w regionach. Waznym wyzwaniem moze by¢ pomoc przy tworze-
niu instytucji regionalnych systemoéw innowacji w polskich wojewodztwach.
NSRR powinna réwniez wyodrgbnia¢ zadania, ktore moga by¢ realizowane
przez programy europejskie, oraz takie, ktére moga by¢ jedynie finansowane
w ramach kontraktow wojewodzkich. Wiasnie NSRR powinna tworzy¢ warun-
ki do lepszej synchronizacji programowej obu typdw instrumentow w taki spo-
sob, aby kontrakty byty z jednej strony bardziej komplementarne z programami
europejskimi, ale z drugiej — aby realizowaly strategie rozwoju kraju zapropo-
nowana przez rzad.

2. Gruntownie zmieniona powinna zosta¢ dotychczasowa formuta kontrak-
tow wojewodzkich. Jak wczesniej napisatem, kontrakty realizuja zobowiazania
rzadu wynikajace z dawnych inwestycji centralnych. Ponadto, wspieraja reali-
zacjg zadan lokalnych, a wigc rekompensuja samorzadom lokalnym niedostatki
budzetowe zwigzane z wykonywaniem ich rutynowych zadan. W ten sposob
faktycznie przestaty petni¢ wazng rolg¢ dla rozwoju regionalnego. Kontrakty
w niewielkim stopniu przyczyniaja si¢ do budowania konkurencyjnej i innowa-
cyjnej gospodarki w wojewodztwach. Ponadto nie sg faktycznie instrumentem
polityki regionalnej rzadu, w zasadzie nie maja takze ukierunkowania prze-
strzennego dostosowanego do uwarunkowan regionalnych. Oznacza to, ze nie
zawieraja zrdéznicowanych priorytetow merytorycznych lub specjalnie wydzie-
lonych transz finansowych dla poszczegolnych wojewodztw (lub grup woje-
wodztw) w zaleznos$ci od ich specyficznej sytuacji i problemow rozwojowych.
Polityka rzadu w zakresie kontraktow wojewoddzkich w ukladzie przestrzen-
nym preferuje gldownie wojewodztwo stoteczne, a takze w mniejszym stopniu
inne bogate regiony. Nie zostata ukierunkowana stosownie do problemoéw roz-
wojowych w poszczegolnych obszarach kraju. Wszystkie wymienione aspekty
obecnie obowiazujacych kontraktéw wojewddzkich powinny ulec zmianie.
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DoEs PornaAND NEED THE NATIONAL STRATEGY
OF REGIONAL DEVELOPMENT

The main question of this paper is a problem of importance of the National
Strategy of Regional Development (NSRD), as a leading instrument for stra-
tegic planning of regional policy in Poland. I present the main characteristic
of recent NSRD arranged for period 2001-2006. My basic interest is focused
on structure of this document, its main priorities and basic implementation in-
struments. Particularly important is the analysis of effectiveness of the main
NSRD priorities in practice. It is crucial problem, especially for Polish central-
government regional policy which was implemented basically by voivodship
contracts. My research proves that effectiveness of the NSRD implementation
by the voivodship contracts was low. Recommendation for future Polish gov-
ernment regional policy is given.



