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— KONSEKWENCJE DLA SYSTEMU PLANOWANIA
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Abstract: New EU Cohesion Policy — Suggestions for Polish Regions’ Development Plan-
ning. A new cohesion policy debate sparks emotions among local governments in Polish re-
gions. After all, mainly thanks to previously conducted cohesion policy, regions in Poland
experienced a bound of unprecedented development and advancement. The author under-
stands, that the long-term goal of Polish regions is to increase the competence to conduct devel-
opment policy, integrated in the territorial dimension, which should lead to further decentral-
ization of power as well resources, mainly financial once. Cohesion policy will continue to be
a key instrument for achieving this ambitious objective. The most optimal solution seems to be
the concept of integrated regional programs, entirely managed at the regional level, by region-
al government as the Managing Authority. Such a program would be created by the regional
component of the current Human Capiial Operational Programme, Regional Operational Pro-
gramme, and the tasks of Rural Development Programme which nowadays are the responsibil-
ity of local government. This will enable managing an integrated development policy at regional
level, implementing “territorial approach” postulate into local development.

Wprowadzenie

Obecnie, na poziomie polskich regiondéw, trwa przeglad i aktualizacja doku-
mentoéw planowania strategicznego. Dotyczy to szczegdlnie strategii rozwoju wo-
jewodztw, plandéw zagospodarowania przestrzennego, w dalszej kolejnosci obejmie
takze programy wojewodzkie i regionalne programy operacyjne'. To wazny proces,
okresla si¢ go jako ‘trzecia generacje strategii rozwoju wojewodztw’. Jednoczesnie,
w sferze europejskiej polityki spojnosci — do chwili obecnej nie zapadly zadne decy-
zje w tak podstawowych sprawach, jak wielkos$ci alokacji finansowych, warunkéw
dostepu do funduszy, kosztow kwalifikowanych, celow, wskaznikow itp.> Paradoksal-

"' Szlachta (2010).
2 The EU Budger Review 2010).
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nie, to bardzo sprzyjajaca okolicznos¢. Polskie regiony, programujac swoja przyszta
polityke rozwoju, musza si¢ bowiem opierac niemal wyltgcznie na wiasnych zasobach
1 potencjatach. Potrzebuja wigc nie tylko dobrej oceny sytuacji, takze diagnozy pro-
spektywnej, wewnetrznych potencjatow, indywidualnych cech, przewag konkuren-
cyjnych, ale rowniez — wymyslenia ‘wlasnego miejsca’, ‘niszy’ na rynku konkuru-
jacych struktur terytorialnych. Polskie regiony musza si¢ nauczy¢ specjalizacji, jak
‘pieknie’ si¢ rozni¢. Konsekwencja, ale i zaleta tej sytuacji powinna by¢ lepsza ja-
kos¢ 1 wigksza niezalezno$¢ myslenia strategicznego, w wyznaczaniu wizji rozwoju,
celow, priorytetow, indywidualnej logiki interwencji. Proces ten nalezy postrzegac
jako szansg¢ dla polskich regionow. Po raz pierwszy w swej krotkiej zreszta historii,
myslenie strategiczne i polityka rozwoju nie bedzie (miejmy nadziej¢) bezposrednio
podporzadkowana i uzalezniona od wytycznych aktualnego okresu budzetowego eu-
ropejskiej polityki spdjnosci, a strategie rozwoju nie beda pisane z taka intencja, aby
jak najszerzej moc wykorzysta¢ fundusze Unii Europejskiej. To historyczna szansa,
czy — jako polskie regiony — dobrze jg wykorzystamy, pokaza dwa najblizsze lata.

U progu nowej perspektywy finansowej 2014-2020 polskie regiony beda
bardziej dojrzate, do§wiadczone, okrzepniete spodziewanym sukcesem we wdrazaniu
polityki spdjnosci. Tworzy to swego rodzaju ‘promesg’, zapowiedz roli, jaka moga
1 powinny odegra¢ w nowej pespektywie programowej. Oczekiwania sa ogromne, po
9 latach konsumpcji zasoboéw europejskiej polityki spojnosci apetyty rosna’.

Analizujac implikacje nowej polityki spdjnosci dla systemu planowania polskich
regiondw, nalezy postawi¢ nastepujace pytania:

— jaki bedzie wptyw nowej polityki spojnosci na proces planowania strategicznego
polskich regionow?

— czy polityka bedzie sprzyja¢ (a moze wymusi?) nowe podejscie do rozwoju, czy
pojawi sie¢ nowy paradygmat polityki rozwoju?

— jak realizowac cele zintegrowanej polityki spojnosci miedzy ramami regulacyj-
nymi poszczegdlnych polityk sektorowych?

— czy polityka bedzie skutkowata zawigzaniem nowych relacji z podmiotami sceny

regionalnej, a takze — jak zmienig si¢ relacje rzad — samorzad wojewodztwa?

czy obecne ramy kompetencyjne sg wystarczajaco dostosowane i1 adekwatne do
potrzeb efektywnej realizacji nowej polityki spojnosci?
W opracowaniu przyjeto trzy nastgpujace zatozenia:

1. Potrzeba synchronizacji ze strategiq Europa 2020°. Zgodnie z licznymi deklara-
cjami przewodniczacego Komisji Europejskiej J. Barosso, gtéwnym celem nowe;j
perspektywy finansowej Unii Europejskiej ma by¢ realizacja przyjetej w 2009 r.
Strategii Europa 2020. Polityka spdjnosci tradycyjnie juz dysponuje jednym
z dwoch najwiekszych budzetéw wsrod wspolnotowych polityk. Jesli zatem nie
chcemy, aby podlegata marginalizacji i zostata zmajoryzowana przez inne polity-

3 Wozniak (2010).

* Europa 2020 (2010).
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ki1 wspolnotowe, musi — z cata pewnoscig — wlaczy¢ sig¢ w gldwny nurt realizacji
tej aktualnej dla Europy Strategii i sprostac jej bardzo ambitnym wyzwaniom.
Kwestig otwartg jest, czy mozna do tego wykorzysta¢ tradycyjny, dotychczasowy
model polityki spojnosci (korzystny dla Polski), ewentualnie: jaki bedzie kieru-
nek i skala koniecznych dostosowan? Czy po tych korektach polityka ta bedzie
rownie korzystna dla Polski i jej regionow?

2. Oczekiwania polskich regionow. Punktem odniesienia dalszych rozwazan jest
perspektywa regionalna. Autor przyjmuje, ze dtugookresowym celem polskich
wojewodztw jest dalsze zwigkszanie kompetencji do prowadzenia polityki roz-
woju, zintegrowanej w wymiarze terytorialnym, do czego powinna prowadzi¢
dalsza decentralizacja zaréwno uprawnien, jak i zasobdw, glownie finansowych.
Zaktada sig, ze takze w najblizszych 10 latach, tak jak dotychczas, w Polsce po-
lityka spdjnosci bedzie nadal kluczowym instrumentem do osiggania tak posta-
wionego celu®.

3. Reformy kompetencyjne. Dyskusji na temat przysztej polityki spojnosci w Pol-
sce powinna towarzyszy¢ debata na tematy kompetencyjne i ustrojowe. Wyda-
je sig, ze potrzeba zmian, szczegolnie odnoszgcych sie do modelu zarzadzania
rozwojem, relacji migedzy podmiotami wtadzy publicznej, jest niezb¢dna i coraz
powszechniej zauwazana®. Uwazam przy tym, ze przygotowania do kolejnej per-
spektywy sa swietng okazja, wrecz pretekstem do zmian. Analogia do 1999 r.,
kiedy to istotnym argumentem za powotaniem samorzgdowo-rzadowych woje-
wodztw bylo, ze ‘UE, a szczegodlnie jej polityka spdjnosci tego oczekuje’ jest
zamierzona 1 naturalna. W polskiej kulturze organizacji taka ‘potrzeba chwili’
jest determinantg nieoceniong i niezb¢dnag.

1. Wymiar terytorialny

Po 8 latach duzych interwencji prowadzonych w ramach polityki spdjnosci
mamy $§wiadomo$é, ze procesy rozwojowe i wzrost ekonomiczny nie rozktadajg
si¢ rOwnomiernie w przestrzeni. W Polsce mozemy obecnie wskazad trzy przekroje
zréznicowan:

— Polska Wschodnia — reszta kraju (podziat najbardziej tradycyjny)
— miasto — wies (takze podziat tradycyjny)
— metropolie — peryferie (nowy podziat)

Biorac pod uwage szczegolnie to ostatnie zjawisko, zagrozeniem dla polskiej
przestrzeni jest podwojna peryferyzacja’: polskich metropolii w stosunku do metropolii
swiatowych oraz — metropolii w stosunku do wtasnego zaplecza terytorialnego.

s Wozniak (2010a).
6 Wozniak (2010b).
7 Boni (2009).
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Wymiar terytorialny miat dla polityki spdjnosci zasadnicze znaczenie, od poczat-
ku jej istnienia®. W polskich warunkach spojnos¢ terytorialna jest dzisiaj interpretowa-
na, jako koniecznos¢ budowania potencjatéw rozwojowych wszystkich obszarow, nie
tylko tych najsilniejszych, najbardziej rozwinietych, ale 1 stabszych, w tym peryferyj-
nych’. Jest takze postrzegana przez pryzmat dostepu do ustug publicznych. Obecnie
wymiar terytorialny zostal w Unii Europejskiej dodatkowo wzmocniony formalnie,
jako integralna czes¢ Traktatu Lizbonskiego. W Komunikacie KE towarzyszacym Pia-
temu Raportowi na temat spdjnosci wskazano nastgpujace aspekty z nim zwigzane,
ktére powinny zosta¢ odzwierciedlone w nowych programach operacyjnych:

— szczegdlne uwzglednienie roli miast, w tym powierzenie wickszej roli wtadzom
miejskim w programowaniu 1 wdrazaniu polityki rozwoju;

— specjalny nacisk na obszary, ktérych cechy geograficzne lub demograficzne moga
potegowac problemy rozwojowe;

— podkreslenie znaczenia obszarow funkcjonalnych, uwzgledniajacych warunki
geograficzne, ktorych zarzadzanie mogloby si¢ odbywaé np. na poziomie grup
miast, dorzeczy itp.;

— strategie makroregionalne, takze odwotujgce sie do aspektow transnarodowych'’.

Jedno z kluczowych pytan adresowanych do uktadu regionalnego brzmi zatem:
jak zapewni¢, aby w ramach polityki spojnosci polityka miejska miata wigksze zna-
czenie? Wazna wytyczng jest Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego, ktora poli-
tyke miejska, szczegolnie zorientowana na duze miasta postrzega jako kluczowy me-
chanizm modernizacji kraju. Jednym z pojawiajacych si¢ w zwiazku z tym postulatow
jest utworzenie odrebnego programu operacyjnego, dedykowanego miastom, w tym
metropoliom. Z punktu widzenia polskich regionow postulat generowania takich od-
rebnych programdéw operacyjnych nie wydaje si¢ jednak by¢ akceptowalnym. Przede
wszystkim pojawienie sie tego typu programu komplikowatoby system zarzadzania
w regionie, wchodzac w kolizje z zasada zintegrowanego podejscia, w wymiarze
podmiotowym 1 terytorialnym. Mogtoby prowadzi¢ do swego rodzaju konkurencji
w zarzadzaniu polityka rozwoju w przestrzeni konkretnego wojewodztwa, miedzy
samorzadami wojewodzkimi a miejskimi (szczegdlnie prawdopodobne konflikty
w relacjach z metropoliami). Dlatego tez bardziej zasadnym rozwiazaniem wydaje
sie by¢ prowadzenie programowania i zarzadzania rozwojem, uwzgledniajace zasad-
ne interesy miast, ale jako integralny element krajowych i regionalnych programow
operacyjnych. Bardziej akceptowalnym rozwiazaniem mogtaby by¢ takze gwaran-
cja wyodrebnienia w programach puli srodkow dla miast, co zapewniatoby silniejsza
koncentracje uwagi instytucji zarzadzajacych na wspdtczesnych problemach polskich
miast (np. niedoinwestowanie 1 luki w infrastrukturze komunikacyjnej, zjawisko roz-
lewania si¢ miast). Do rozwazenia pozostaje formuta grantow globalnych dla miast

8 Wnioski... (2010).
? KSRR (2010).
10 Komunikat Komisji: Europa 2020 (2010).

100



(w ramach programow operacyjnych), jakkolwiek nalezy pamigtaé, ze w biezace]
perspektywie finansowej zadne panstwo cztonkowskie nie zdecydowato si¢ na takie
rozwigzanic, mimo licznych zachet ptynacych ze strony Komisji Europejskicj. Miasta
powinny by¢ takze wiaczane w proces planowania i zarzadzania rozwojem na kaz-
dym etapie.

Odrgbnym wyzwaniem jest zapewnienie zwiazku migdzy polityka wspierania
miast a otaczajacymi je obszarami wiejskimi. Sa to naturalne obszary wspotpracy,
w ten sposob mozna lepiej wykorzystywac istniejace, takze w wymiarze lokalnym,
potencjaty rozwoju. Oczywiscie, wymaga to zintegrowanego podejscia, takze z wy-
korzystaniem réznych instrumentow interwencji publicznych. Z tej perspektywy wy-
faczenie (od 2000 r.) Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich z polityki spdjnosci
przyniosto ewidentne, negatywne konsekwencje.

Problem relacji z regionem rzutuje takze na postrzeganie obszaréw funkcjonal-
nych. Jesli nie beda one wyznaczane zgodnie z obowiazujaca delimitacja jednostek
administracyjnych, pojawia si¢ watpliwosci: jaki podmiot bedzie koordynowat polity-
ke rozwoju w takich strukturach, w przypadku zas stosowania instrumentow polityki
spojnosci — kto bedzie petnit funkcje instytucji zarzadzajacej''?

W przypadku wigkszych struktur terytorialnych, obejmujacych wiecej niz jedno
wojewodztwo, zapisy ustawowe nie budzg watpliwosci: ‘gospodarzem’ procesu two-
rzenia wspolnej strategii rozwoju jest minister rozwoju regionalnego'. Wydaje sie,
ze taki zapis ustawowy nalezy zmienic, tak aby nie utrudniat trybu oddolnych inicja-
tyw regionalnych. Tendencja do budowania strategii makroregionalnych to wzglednie
nowe zjawisko, ktére tworzy nowa jakos¢ w relacjach miedzywojewddzkich. Ozna-
cza osiagniecie przez polskie wojewddztwa kolejnego etapu “dojrzatosei’, czego wy-
razem jest gotowos$¢ do definiowania relacji z sasiadami nie tylko jako pochodnej
konkurowania (zawsze 1 wszedzie) lecz takze otwartosci na kooperacje. To bardzo
pozytywny proces'’.

2. Zasada koncentracji,
priorytety polityki rozwoju polskich regionow

Mozna przyjac zatozenie, ze na poziomie regionalnym, po zaabsorbowaniu fun-
duszy z niemal pottora okresu budzetowego (liczac od 2004 r.), zostana zaspokojo-
ne w znacznej mierze, podstawowe potrzeby rozwojowe i spoleczne, czesto zreszta
nadrabiajace ewidentne opdznienia cywilizacyjne. Dotyczy to takich przedsiewzigc,
jak np. drogi lokalne z chodnikami dla pieszych, podstawowa infrastruktura ochrony

" Wozniak (2009).

2 Ustawa z 6 grudnia 2006.

" Przykladem oddolnej inicjatywy stworzenia strategii wspdlpracy bylo porozumienie woje-
wodztw matopolskiego i Slaskiego. zawarte w | potroczu 2011 r., ktorego celem jest opracowanie Stra-
tegii Wspolpracy Polski Poludniowej.
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srodowiska, lokalna infrastruktura sportu i rekreacji, szkoly, punktowa rewitalizacja
przestrzeni publicznej w lokalnej skali. Stymulantem generowania takich inwestycji
byto silne zapotrzebowanie, wywolywane presjg samorzadow lokalnych na projekty
relatywnie proste w przygotowaniu, niekonfliktowe, szybkie w realizacji (w odroznie-
niu od wigkszosci inwestycji liniowych, obciazajacych srodowisko naturalne, wcho-
dzacych w kolizje z przepisami o pomocy publicznej itd.), jednoczesnie bezposrednio
podnoszace jako$¢ zycia i jako takie tatwe do zdyskontowania w zyciu publicznym.
W ramach dotychczasowej polityki spojnosci, w sytuacji deficytu alternatywnych,
przygotowanych do realizacji projektow i dodatkowo braku precyzyjnego sterowa-
nia strumieniem projektow przez instytucje zarzadzajace, wyzej wymienione przed-
sigwziecia czesto otrzymywatly dofinansowanie. Ogdlng przyczyna zjawiska byta
przede wszystkim znaczna podaz taniego pieniadza inwestycyjnego z funduszy Unii
Europejskiej. Mozna bylo takze zaobserwowac proces zastepowania i wypierania wy-
datkéw krajowych przez fundusze zewngtrzne, z UE. Nie zawsze byto to zgodne ze
wspolnotowa zasada dodatkowosci. Co wiecej, srodki funduszy strukturalnych, ktore
z zalozenia miaty mie¢ charakter prorozwojowy i koncentrowac si¢ na wybranych
interwencjach o najwyzszej wartosci dodanej zasilaty czesto sfery typowe dla dziatan
lokalnych, zorientowanych na cele spoteczne, poprawe jakosci zycia. Wydaje si¢ za-
tem zasadne, aby wyraznie rozdziela¢ cele ekonomiczne i spoteczne, tak aby zacho-
wywac §wiadomos¢é wptywu 1 konsekwencji, jakie beda wywieraé¢ dane interwencje
publiczne. Obserwujac debate'* na temat przysztosci polityki spojnosci wydaje sie
takze, ze konczy si¢ czas finansowania tego typu przedsiewzig¢¢ z funduszy unijnych,
szczegllnie w ramach polityki spojnosci. Oczywiscie, zapewne beda one nadal reali-
zowane, ale raczej juz ze srodkoéw wiasnych samorzadow lokalnych, po petnej ana-
lizie mozliwosci budzetowych, inwestycyjnych, ale takze projekcji przysztych do-
chodow, ktore beda coraz mocniej obcigzane wydatkami biezgcymi na utrzymanie
tych (z reguly kosztochtonnych) inwestycji. Ubocznym skutkiem pozostanie wysokie
zadluzenie czgséci samorzadow terytorialnych, szczegdlnie zas duzych miast.

Jakie typy projektow powinny by¢ traktowane priorytetowo przez polskie re-
giony?

1. Przedsigwziecia, ktore zwiekszaja przyszta baze dochodowa (nie obcigzajg za$
budzetow publicznych kosztami utrzymania).
2. Inne projekty o charakterze strategicznym.

Wedtug doswiadczen wdrazania polityki spdjnosci lat 2004-2011 dominujacym
trybem selekcji projektéw byt konkurs. Odwotujac sie do tych doswiadczen moz-
na sformutowac rekomendacje, ze tryb konkursowy powinien by¢ stosowany przede
wszystkim do wylaniania projektéw o tatwych do skwantyfikowania podobienstwach,
ktore mozna ze sobg wprost porownaé. Newralgiczny jest system kryteriow wybo-
ru projektow, ktory powinien dazy¢ do przejrzystosci, obiektywizmu i mierzalnosci.

" Barca (2009; Samecki (2009)).
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W dotychczasowych polskich doswiadczeniach instytucje zarzadzajace zachowywaty
jednak z reguty uprawnienie do tzw. oceny strategicznej (dodatkowa punktacja za
zgodnoé¢ z celami polityki rozwoju, o stopniu zgodnosci decydowaly samodzielnie
instytucje zarzadzajace), ktorej waga czesto byla rozstrzygajaca. Zjawisko to wyste-
powato szczegdlnie przy ocenie wigkszej liczby poroéwnywalnych projektow, gdzie
oceny merytoryczne byty bardzo sptaszczone. Nawet jednak przy uwzglednieniu ta-
kiej modyfikacji regiony skazuja sie na dosy¢ pasywne, reaktywne oczekiwanie na
pojawiajace sie projekty. Czgsto moze to by¢ niezadowalajace z punktu widzenia nie-
zbednej elastycznosci przy realizacji priorytetow polityki rozwoju. Nie ulega watpli-
wosci, ze tryb konkursowy jest przy tym znacznie bezpieczniejszy z punktu widzenia
podmiotowego, jak 1 postrzegania calego procesu.

Wydaje si¢, ze do tworzenia polityki rozwoju czgsto bardziej odpowiedni jest
tryb projektow strategicznych. Projekty strategiczne majg wyznacza¢ wymiar wdro-
zeniowy dla kluczowych potencjatéw, gtdwnych barier oraz najwazniejszych spraw
dla rozwoju wojewddztwa. Maja to by¢ jego ‘flagowe’ inicjatywy. Oczywiscie proces
ich selekcji nie moze opiera¢ si¢ na woluntaryzmie a wladze regionu muszg bra¢ za
niego pelng odpowiedzialnos¢. W realizacji przyszlej polityki spdjnosci wydaje sig
jednak zasadne wyodrgbnienie Sciezki dla projektdw strategicznych, rekomenduje si¢
takze czestsze, niz dotad jej stosowanie.

Definiujgc kategorie projektow strategicznych (do ktorych zaliczymy zarowno
projekty stanowigce samodzielne przedsiewzigcia, jak 1 wyodrgbnione tematycznie
programy) mozna sformutowac cztery kryteria ich selekcji:

a) decydujacego wptywu na osigganie celow strategicznych, okreslonych w strategii
rozwoju wojewddztwa;

b) regionalnego i/lub ponadregionalnego oddziatywania gospodarczego;

¢) regionalnego i/lub ponadregionalnego zasiggu przestrzennego;

d) wartosci finansowej, wykraczajacej poza mozliwos$¢ samodzielnej realizacji za-
dania przez samorzad wojewddztwa.

Zgodnie z zasada koncentracji projektami strategicznymi powinny by¢ wylacz-
nie przedsiewziecia spetniajace wszystkie, lub wiekszo$¢ sposrod powyzszych kryte-
riow selekcji.

3. Komplementarno$¢ instrumentow polityki rozwoju,
zintegrowane podejscie

W Polsce, gdzie obszary wiejskie odgrywaja wazng role w strukturach tery-
torialnych, ograniczenie mozliwosci prowadzenia spojnej polityki wobec tych ob-
szarOw jest szczegoblnie dotkliwe. Dla interwencji skierowanych na obszary wiejskie
typowe sg takie kategorie interwencji, jak np.: infrastruktura ochrony $rodowiska,
infrastruktura spoteczna, wspieranie przedsigbiorczosci, edukacja. W obecnych re-
gulacjach sg one finansowane przez 3 instrumenty: regionalne programy operacyjne
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(RPO), Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW) i Program Operacyjny Kapi-
tal Ludzki (POKL). W okresie 2007-2013 nie wprowadzono niestety w peini skutecz-
nych mechanizméw uzgadniania interwencji miedzy poszczegdlnymi instrumentami
1 politykami. Mamy przy tym swiadomosé, ze jest to problem ‘sztuczny’, wywolany
czynnikami zewnetrznymi, a wige dualizmem przyjetym juz na poziomie Parlamentu
Europejskiego 1 Rady'.

Analizujac problemy, jakie wystapily w podejmowaniu interwencji na obsza-
rach wiejskich finansowanych z réznych polityk UE mozna wskaza¢ przyktadowo na:
— dublowanie si¢ dziedzin oraz typdéw projektéw mogacych ubiegac si¢ o dofinan-

sowanie w ramach PROW 1 RPO,
— zjawisko kumulowania zadan w projektach w celu ominigcia zapisow linii de-
markacyjnej.

Przyjeta dla programow operacyjnych linia demarkacyjna miata w szczegdlno-
sci gwarantowac brak luki migdzy PROW 1 RPO z jednoczesnym wyraznym pierw-
szenstwem dla PROW, tzn. tylko jesli projekt nie mogt si¢ zakwalifikowa¢ do PROW,
moze ubiegac si¢ o dofinansowanie w ramach RPO. Dziatania cze$ci wnioskodawcow
prowadzity do przekroczenia demarkacji kwotowej miedzy programami, dzieki cze-
mu mozliwe bylo aplikowanie o $rodki w ramach programu regionalnego (co byto
bardziej oplacalne dla beneficjentow). Zapobieganie takim nieprawidtowosciom po-
wodowato koniecznos$¢ dokonywania dodatkowej weryfikacji, czy w ramach jednego
projektu nie dokonano sztucznego potaczenia kilku mniejszych przedsiewzie¢ w celu
obejscia zapisdéw linii demarkacyjne;j.

Stosowano rozne metody w celu zapewnienia koordynacji i komplementarnosci
wsparcia oraz wyeliminowania ewentualnego ryzyka naktadania si¢ interwencji po-
szczegolnych programdw operacyjnych:

— kontrole krzyzowe majace na celu wykrycie 1 wyeliminowanie podwdjnego fi-
nansowania;

— dodatkowe kryteria wyboru projektow (w procedurze selekeji projektéw komple-
mentarnos¢ jako dodatkowe kryterium);

— o$wiadczenia beneficjentow.

Podsumowujac, dotychczasowe doswiadczenia we wdrazaniu PROW przez sa-
morzady polskich wojewddztw wskazujg tylko na techniczng role regionow w reali-
zacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Samorzady wojewodztw miaty bardzo
ograniczony wptyw na tworzenie polityki rozwoju obszarow wiejskich, uczestniczac
w konsultacjach dotyczacych ustaw, rozporzadzen czy procedur zwigzanych z wdra-
Zaniem tego programu.

Remedium na wyzej przedstawiong sytuacje jest koncepcja zintegrowanych
programow regionalnych (ZPR), zarzadzanych w catosci na poziomie regionu. Ma-
jac na uwadze propozycje Komisji Europejskiej przewidujace utworzenie Jednolitego

" Rozporzgdzenie... (2006).
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Dokumentu Strategicznego, tendencje do terytorialnego podejscia oraz przeniesienia
zarzadzania srodkami UE na nizszy poziom (regionalny, lokalny), wydaje si¢ to by¢
najbardziej optymalnym rozwiazaniem. Program taki bylby tworzony ze srodkéw
aktualnego komponentu regionalnego POKL, RPO a takze zadan w ramach PROW
bedacych w kompetencji wojewodztwa. Prowadzenie kompleksowej polityki roz-
woju na poziomie regionalnym realizowatoby postulat podejscia terytorialnego do
rozwoju lokalnego, z uwzglednieniem jego réznorodnosci, a tym samym pozwala-
toby na wigksza integracj¢ i koordynacje realizowanych dziatan. Zarzadzanie takim
zintegrowanym programem operacyjnym na szczeblu wojewodztwa (jako instytucja
zarzadzajaca) byloby zdecydowanie bardziej racjonalne i sprawniejsze (dla przyktadu
— proces zatwierdzania zmian w programie, np. korekty w zakresie kwalifikowalnosci
kosztow, odbywa si¢ wewnatrz struktur wojewodztwa 1 nie wymaga angazowania
kilku instytucji, jak ma to miejsce obecnie). Pozwalatoby to na wigkszg elastycznos¢
1 umozliwiatoby szybsza reakcje na zmieniajace si¢ potrzeby i priorytety w trakcie
realizacji programu. Mozliwe bytoby takze ksztaltowanie wewnetrznej linii demarka-
cyjnej uwzgledniajacej specyfike regionu. Mogtaby by¢ ona ograniczona wyltacznie
do wskazania podziatu migedzy interwencjami centralnymi i regionalnymi, natomiast
podziat na poziomie regionalnym bytby gwarantowany przez samorzady i odzwier-
ciedlony precyzyjnie w zintegrowanym dokumencie strategicznym. Realne mogloby
by¢ wigc odejscie od okreslania szczegotowej linii demarkacyjnej na poziomie krajo-
wym, co w badaniach ewaluacyjnych jest podkreslanym problemem obecnego okresu
budzetowego.

Jesli PROW nie zostanie ponownie przylaczony do polityki spdjnosci (co jest
bardzo prawdopodobne'®) — nie bedzie to kolidowaé¢ z koncepcja zintegrowanych
programéw regionalnych. Poszczegolne programy operacyjne moga zachowywac
autonomie w zakresie szczegdétowych wymagan wynikajacych z przysztych rozpo-
rzgdzen, jak i1 koniecznosci ich indywidualnego uzgadniania z Komisjg Europejska
(przy udziale rzadu). Koncepcja ZPR ktadzie nacisk na aspekt programowy (wspolna
platforma programowa) i jako taka nie musi kolidowa¢ z partykularnymi wymagania-
mi poszczegdlnych polityk i programow przysztej architektury polityk UE.

Zasadne wydaje si¢ takze wyodrgbnienie w ramach ZPR okre$lonej puli $rod-
kow na dziatania dotyczace rozwoju lokalnego, na zasadach podobnych do obecne;j
osi 4 Programu Leader. Program ten opiera si¢ na partnerstwie trzech sektorow (pu-
blicznego, spotecznego i gospodarczego) w realizacji dziatan rozwojowych danej
spotecznosci. Decyzje podejmowane na szczeblu lokalnym majace wptyw na ksztatt
rozwoju danego terytorium lepiej odpowiadaja potrzebom lokalnej spotecznos$ci, maja
takze warto$¢ dodang w postaci zaangazowania réznych podmiotow w tworzenie wi-
zerunku 1 przysztosci obszaru, na ktérym dana spotecznos¢ funkcjonuje. Poczucie
odpowiedzialnosci 1 wptywu na polityke rozwoju danego obszaru, a co za tym idzie

'6 Samecki (2009).
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na jego przysztos¢, jest zjawiskiem jak najbardziej pozadanym. Ponadto, zaprzestanie
kontynuowania idei Leadera ‘zaszczepionych” w spotecznos$ciach lokalnych bytoby
niezasadne 1 zniweczyloby wysitek, jaki zostat dotychczas wlozony w budowanie od-
dolnego partnerstwa ukierunkowanego na rozwoj obszaréw wiejskich.

4. Mierzenie efektow polityki spojnosci

Dyskusja na temat wskaznikéw uzywanych dla parametryzowania i monitorin-
gu polityki spdjnosci trwa od lat. Niewatpliwie deficytem systemu jest niska jako$¢
mierzenia skutkdw, oddziatywan interwencji publicznych, w tym — co bardzo istotne
— brak prowadzonych poréwnan, jakie bytyby konsekwencje zaniechania interwen-
cji'’? Ciagle kluczowe znaczenie, jako wskaznik aktywnosci ekonomicznej, ma Pro-
dukt Krajowy Brutto, powszechnie przyjety i akceptowany. Nie daje jednak petnego
obrazu jakosci zycia. Skupia si¢ gléwnie na dobrach i ustugach, ktdére mozna wyrazi¢
bezposrednio w pieniadzu, nie mierzy w szczegdlnosci wielu parametréw spotecz-
nych, takich jak edukacja, zdrowie, kapital spoteczny, nie pokazuje dbatosci np. o sro-
dowisko naturalne czy krajobraz. Z punktu widzenia mierzenia skutecznosci polityki
spojnosci bardzo obiecujace wydajg sie by¢ badania zorientowane na okreslenie do-
brobytu jednostek, a wigc bardziej koncentrujace si¢ na dochodach i konsumpcji niz
na produkcji'®. W opublikowanym w listopadzie 2010 r. Pigtym Raporcie na temat
spojnosci, poza tradycyjnie juz prezentowanymi w poprzednich edycjach przekrojami
badan, takimi jak ocena wktadu polityk narodowych w osiaganie celéw spdjnosci,
czy wptywu same;j polityki spdjnosci na osigganie zalozonych celow gospodarczych
i spotecznych, zwracaja uwage analizy spdjnosci spotecznej, jakich nie zawieraty po-
przednie cztery edycje raportdw. Obejmuja one obiektywne, jak 1 subiektywne wskaz-
niki dobrostanu. Stanowi to niewatpliwie nowe podejscie do definiowania spdjnosci
spotecznej, ktore odzwierciedla szersza tendencje do uwzgledniania w systemach mo-
nitoringu i ewaluacji aspektow jakosci zycia.

Autorzy Piagtego Raportu stawiaja ciekawa 1 innowacyjna (w stosunku do dotych-
czasowego postrzegania polityki spdjnosci) tezg, ze dobrostan, rozumiany jako prowa-
dzenie dlugiego i szczgsliwego zycia powinien by¢ istotnym celem polityk publicz-
nych. Wprowadzaja nowe kategorie, do jakich zalicza si¢ np. wskaznik szczgscia czy
wskaznik zadowolenia z zycia. Ogolne konkluzje raportu w tym zakresie sg takie, ze
co prawda poziom szczescia jest zazwyczaj wyzszy W lepiej rozwinietych panstwach
niz w rozwinietych stabiej, jednak wigkszy wzrost gospodarczy nie musi si¢ przektadac
bezposrednio na wyzszy poziom szczgscia odczuwanego przez mieszkancow'’.

Wzrost aktywnosci gospodarczej nie zawsze prowadzi do powstawania wiek-
szej liczby lepszych ofert pracy. Nie powoduje tez automatycznego wzrostu sredniego

17 Barca (2009).

'8 Stiglitz et al. (2009).
19 Inwestowanie w przyszlos¢ Europy (2010).
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poziomu dochodu. W niektorych panstwach korzysci ptynace ze wzrostu gospodar-

czego sa odczuwane przez grupy o wysokim poziomie dochodu lub firmy, podczas

gdy mediana dochodu gospodarstw domowych nieznacznie rosnie lub nawet spada.

Ze wzrostem gospodarczym moga sie rowniez wigza¢ dtuzsze godziny pracy, wiek-

szy stres 1 pogorszenie jakosci zycia.

W Polsce, zgodnie z Ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju*, in-
tegralnym elementem strategii rozwoju wojewodztwa sa m.in. wskazniki realizacji.
Opracowywane, na potrzeby polityki rozwoju, katalogi wskaznikow powinny by¢
oparte na okreslonych kryteriach, np.:

— trafnos¢ 1 adekwatno$¢ — wskazniki nawigzuja, w mozliwie najpetniejszy sposob,
do przedmiotu i zakresu interwencji opisanej jako cel gtéwny i cele strategiczne;

— mierzalnos¢ — wskazniki sa jednoznacznie zdefiniowane i dostgpne, w miare
mozliwosci — bez wywotywania nadmiernych kosztow zwigzanych z badaniem
ich wartosci oraz generowane przez wiarygodne zrddia statystyki publicznej;

— porownywalnos$¢ — wskazniki zapewniaja mozliwo$¢ rejestrowania zmiany ich
wartosci w ciggach czasowych oraz przekrojach przestrzennych;

— kluczowy charakter — wskazniki odnosza si¢ do najwazniejszych proceséw
1 zjawisk opisanych zakresem interwencji strategii, z pominieciem tych zagad-
nien, ktore moga by¢ opisane wskaznikami realizacji na poziomie dokumentow
operacyjnych.

Wydaje si¢ konieczne prowadzenie dalszych prac i badan majacych na celu opra-
cowanie 1 — co najwazniejsze — szerokie uzgodnienie alternatywnych miernikow, lepiej
odzwierciedlajacych postepy realizacji takich celow, jak wzrost dobrobytu jednostek
1 spoleczenstw, czy tez — ogdlnie — poprawa réznych aspektow jakosci zycia®'. Nie
nalezy przy tym deprecjonowac znaczenia ani waznosci dotad powszechnie stosowa-
nych miar rozwoju gospodarczego czy spotecznego. Nalezy jednak bra¢ pod uwagg, ze
w konsekwencji takiego podejscia moze zmienic si¢ sposdb definiowania celéw rozwo-
Jjowych czy tez nawet to, w jaki sposob postrzegamy postep®. Powyzsze watki, przyj-
mujace silng perspektywe spoteczna, znajduja odzwierciedlenie w europejskiej debacie
na temat polityki rozwoju, takze tej dotyczacej przysztosci polityki spojnosci po 2013 r.
Ogolnie rzecz ujmujac, w polskich warunkach® nie stosuje si¢ jeszcze parametrow, kto-
re wprost waloryzujg takie zjawiska, jak poziom szczgscia czy zadowolenia z zycia. Ich
wprowadzenie musi si¢ takze wigza¢ z powaznymi dostosowaniami w statystyce pu-
blicznej. Wydaje si¢ jednak, ze Polsce i jej regionom potrzebny jest system monitorin-
gu, w tym odpowiednich wskaznikow, ktory poszerzy nasza wiedze¢ na temat nowych
determinant rozwojowych i pozwoli lepiej definiowac cele polityki.

20 Ustawa... (2006).

2 Wozniak (2010).

2 Komunikat... (2009).

* Na przyktad obecnie przygotowywane rzadowe dokumenty strategiczne, w tym przyjeta
w potowie 2010. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego.
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Nalezy takze zwroci¢ uwage na dodatkowy aspekt, odnoszacy si¢ do sfe-
ry politycznej Unii Europejskiej. W polityce spdjnosci stosowany powszechnie
wskaznik PKB per capita stuzy w szczegdlnosci do delimitowania obszarow (na
przyjetym poziomie jednostek NUTS 3) kwalifikujacych sie do wsparcia w ramach
poszczegolnych celow polityki spojnosci oraz do liczenia pozioméw dostepnych
alokacji funduszy strukturalnych. Z tej perspektywy wprowadzenie do wyliczen
rozszerzonego katalogu wyzej wskazywanych wskaznikéw bytoby dla Polski 1 jej
regionow, z oczywistych powodow, skrajnie niekorzystne.

Kluczowe pytanie brzmi, czy nowa polityka spdjnosci bedzie sprzyja¢ wzmoc-
nieniu europejskich, w tym polskich regionéw? Nie mozna udzieli¢ na nie jedno-
znacznej odpowiedzi. Nie ma, wbrew pozorom, automatyzmu ani prostej korelacji,
szczegblnie miedzy rolg dystrybutora funduszy strukturalnych a faktyczna sitg regio-
nu, oparta na wiasnych, niezaleznych od biezacych koniunktur politycznych podsta-
wach, szczegolnie finansowych 1 kompetencyjnych. Polski przyktad jest znamienny
— nasze wojewddztwa, tak bardzo szczycace si¢ powierzona im kilka lat temu funkcja
regionalnych instytucji dystrybuujacych fundusze Unii Europejskiej, sa jednoczesnie
bardzo zalezne od rzadu centralnego w zakresie dochodow wlasnych, ale takze celow
1 modelu polityki rozwoju. Co wiecej, wypetnianie tej funkcji jest tak absorbujace, ze
czesto nie pozwala juz na zaangazowanie w powazna dyskusje na temat decentrali-
zacji, reformy finansoéw publicznych itp. W przypadku wdrazania polityki spojnosci
jest to zreszta zgodne z zasadami obowigzujacymi w Unii Europejskiej, gdzie wszyst-
kie decyzje dotyczace relacji wewnatrzkrajowych stanowia zastrzezona kompetencje
panstwa cztonkowskiego. Paradoksalnie zatem, polityka spojnosci moze przyczyniac
si¢ do zwigkszenia nadzoru i dominacji panstwa nad regionami.

W przyjetej przez rzad w lipcu 2010 r. Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
na lata 2010-20 zapisano, ze co najmniej 70% srodkow w ramach polityki regionalne;j
zostanie przeznaczonych na realizacj¢ ramowych zintegrowanych programow regio-
nalnych w ramach KSRR*. To bardzo $miata i daleko idaca deklaracja. Jakie moga
by¢ dla polskich regiondéw konsekwencje — takze polityczne — wprowadzenia w zycie
tych zapowiedzi? Bez glebokiej reformy tak daleko idace przemodelowanie sceny
polityki spojnosci w Polsce nie bedzie wykonalne. Pierwsza konsekwencja musia-
tyby by¢ daleko idace zmiany kompetencyjne, takze w sferze finanséw publicznych.
Prawdopodobnie zadne polskie wojewddztwo nie mogloby wytworzy¢ wymaganego
wktadu wtasnego w obecnych realiach. Gotowos¢ rzadu do podjecia takich reform
bedzie testem determinacji do urzeczywistnienia powzietych deklaracji. Dodatkowo,
w warunkach kryzysu ekonomicznego tym wazniejsze beda pytania, jak zharmonizo-
wac¢ wymogi zwiazane z rownowaga finansow publicznych, deficytem i1 dlugiem pu-
blicznym z realizowaniem zadan rozwojowych, ktére sa dla takiego kraju jak Polska
koniecznoscia cywilizacyjna?

** KSRR (2010).
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