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SLOWO WSTEPNE

Stowo wstepne

Na poczgtku nowego tysigclecia gospodarki regionalne stojg wobec przefomo-
wych zmian. Globalizacja handlu i dziatalnosci gospodarczej w coraz wiekszym
stopniu  weryfikuje ich mozliwosci przystosowywania sie i utrzymania przewagi
konkurencyjnej. Luka w poziomie dochodow i wydatkéw gospodarczych przejawia
tendencje do rozszerzania sie pomiedzy regionami i w ramach regionow, podczas gdy
koszty utrzymania spdjnosci spotecznej stale rosng. Z drugiej strony, gwattowne zmiany
technologiczne i wigksze wykorzystanie wiedzy stwarzajg nowe mozliwosci dla rozwoju
lokalnego i regionalnego, wymagajqgc jednak dalszych inwestycji ze strony przedsiebiorstw,
reorganizacji sity roboczej i produkcji, bardziej zaawansowanych umiejetnosci i uspraw-
nieri srodowiskowych.

Wsréd takich zmian i zawirowan regiony nadal kroczg bardzo réznymi Sciezkami.
Niektore regiony radzq sobie niezle i napedzajg wzrost. Inne odnoszg mniejsze sukcesy
w zdobywaniu rynku i przycigganiu dodatkowych form dziatalnosci gospodarczej.

Wiele terytoriow charakteryzujgcych sie stabymi powigzaniami ze Zrédtami
dobrobytu, dotknietych migracjami i pozostajacych w tyle, jezeli chodzi o infrastrukture
i prywatne inwestycje, ma trudnosci ze sprostaniem ogélnemu trendowi.

Nowe wzory osadnictwa, powigzan pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi oraz
utrzymujgce sie lub poglebiajgce zréznicowania terytorialne generujg nowe problemy.
Jednoczesnie wiadze centralne nie sqg juz jedymym organizatorem  polityki
terytorialnej. Pionowy podzial uprawnieri pomiedzy rozne szczeble rzadowe
wymaga — ponownej analizy oraz decentralizacji zasobéw  finanso-
wych, aby lepiej reagowal na  oczekiwania  spoleczeristwa i  poprawié
skutecznos¢ stosowanej polityki. W tym kontekscie wiadye publiczne muszg okreslic
biezgce wyzwania, ocenic strategie realizowane w ostatnich latach i zdefiniowaé nowe
opcje dziatania.

Odpowiadajac na potrzebe analizy i rozpowszechnienia innowacyjnych strategii
rozwoju terytorialnego i zarzgdzania rozwojem terytorialnym w bardziej systematyczny
sposéb, w 1999 roku OECD utworzyta Komitet Polityki Rozwoju Terytorialnego (TDPC),
jako szczegdlne forum wymiany pogladow i debaty miedzynarodowej. TDPC opracowat
szereg dziatan, w tym miedzy innymi serie przegladow krajowych. Bada-
nia te, tak jak niniejsze opracowanie, realizowane sq zgodnie zestandardowg
metodologiqg i wspdlnymi  ramami  koncepcyjnymi, umozliwiajgc  paristwom
dzielenie sie swoimi doswiadczeniami oraz rozpowszechnianie informacji na
temat dobrych praktyk. Celem serii przegladow jest synteza, ktéra pozwoli sformutowaé
i spopularyzowac zalecenia.
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PODZIEKOWANIA

Podziekowania

OECD pragnie podziekowac polskim wladzom na szczeblu krajowym i regionalnym
za wspllprace i wsparcie udzielone w trakcie procesu przygotowania Przegladu.
Specjalne podziekowania nalezq sie Panu Piotrowi Zuberowi, Dyrektorowi Departamentu
Koordynacji ~ Polityki ~ Strukturalnej w  Ministerstwie —Rozwoju  Regionalnego
Polski oraz Panu Robertowi Dzierzgwie, Pani Lucynie Przybylskiej, Panu Stanistawowi
Sudakowi, Panu Stanistawowi Bieniasowi i Pani Sylwii Nowak w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego. Specjalne podziekowania przekazujemy takze Profesorowi Jackowi Szlachcie
i Profesorowi Januszowi Zaleskiemu. OECD pragnie takze podziekowac polskim
wladzom w wojewddztwach dolnoslgskim i lubelskim, a takze wtadzom municypalnym
Wroctawia i Lublina za goscing i organizacje misji OECD. Wyrazamy takze wdziecznosé
za wsparcie ze strony delegacji polskiej przy OECD, w tym Jego Ekscelencji Ambasadorowi
Woronieckiemu i Panu Stefanowi Kreciszowi.

Przeglad napisata i koordynowata pani Dorothée Allain-Dupré, pod kierownictwem Pana
Mario Pezzini i Pana Roberto Villarreal. Znaczgcy wkiad wniést Pan Frangois Bafoil,
Senior Research Fellow CNRS w CERI (CNRS/Sciences Po). Pan Don Christiansen, starszy
konsultant takze przyczynit sie do opracowania raportu. Ponadto w opracowaniu swoj
udzial mieli Pan Sanchez-Reaza (analiza ekonometryczna i statystyczna rozdziatu 1),
Pan Patrick Dubarle (polityka innowacji), Pani Soo-Jin Kim, Pani Lee Mizell, Pani Claire
Charbit i Pan Edouard Turkisch. Dziekujemy takze za wktad i komentarze Panéw Rafata
Kierzenkowskiego i Andrzeja Kwiecinskiego

Roéwnorzedne pavistwa analizujgce (Koree i Niderlandy) reprezentowali Pan Junghun
Kim, Dyrektor Departamentu Badania Finanséw Publicznych w Koreariskim Instytucie
Finansow Publicznych i Pani Willy Bruinsma, Starszy Doradca w Ministerstwie Spraw
Gospodarczych Niderlandow.

Edycji koricowego rekopisu dokonata Pani Doranne Lecercle. Przeglad do publikacji
przygotowata Pani Sophia Katsira.
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Profil Polski jako kraju

® Obszar (km kwadratowych): 312 679.

® Ludno$¢: 38,2 mln mieszkancédw (6. najwieksza populacja w UE).
® Forma panstwowa: panstwo unitarne.

® Struktura rzadéw: republika parlamentarna.

® Sklad sejmu (izba nizsza Parlamentu): 460 postéw;
skiad senatu (izba wyzsza Parlamentu): 100 senatoréw;
liczba partii politycznych w Sejmie: 6.

e Czlonek NATO (1999), OECD (1996), UE (2004).
Tendencje gospodarcze (2007)

e PKB (mld zl, ceny biezace): 1 166,7.
e PKB na mieszkanca (USD, rynkowy kurs walutowy): 11 069.

® Stopa bezrobocia (% sily roboczej): 9,6.
Finanse publiczne

e Saldo sektora finans6w publicznych (% PKB): —2,0.

® Przychody sektora finans6w publicznych (% PKB): 40,4.

® Wydatki sektora finanséw finanséw publicznych (% PKB): 42,4.
® Dlug Skarbu Panstwa (na koniec roku, % PKB): 52,9.

Waluta

® Jednostka monetarna: zltoty.

® Jednostki walutowe w przeliczeniu na: USD EUR - $rednio: 2007: 2,7653
USD/3,7824 EUR - kwiecien 2008: 2,1859 EUR/3,4418 EUR.

Struktura terytorialna i instytucjonalna Polski

® W Polsce obowiazuje tréjstopniowy system podziatlu administracyjnego: 2478
gmin, 379 powiatéw (314 ziemskich i 65 grodzkich) i 16 wojewddztw.

® Na poziomie wojewddztwa uprawnienia administracyjne dzielone sa pomiedzy
wojewode wyznaczanego przez rzad, wybierany w wyborach powszechnych
sejmik wojewddztwa i marszatka wybieranego przez sejmik). Najwieksze miasta
z reguly posiadaja status zaréwno gminy jak i powiatu: 65 miast posiada status
powiatu.
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Nazwy 16 wojewodztw i ich stolic

Wojewddztwo Stolica
Dolnoslgskie Wroctaw
Kujawsko-pomorskie Bydgoszcz'
Torun?
Lubelskie Lublin
Lubuskie Gorzow Wielkopolski'
Zielona Gora®
Lodzkie Lodz
Matopolskie Krakow
Mazowieckie Warszawa
Opolskie Opole
Podkarpackie Rzeszow
Podlaskie Biatystok
Pomorskie Gdarisk
Slgskie Katowice
Swietokrzyskie Kielce
Warmirnsko-mazurskie Olsztyn
Wielkopolskie Poznan
Zachodniopomorskie Szczecin
! siedziba wojewody

% siedziba sejmiku wojewddztwa

6 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



SPIS TRESCI

Spis tresci
Ocena i zalecenia 14
Rozdziat 1
Czynniki wzrostu oraz wyzwania dla rozwoju regionalnego 33
Wprowadzenie 34
1. Szybko rozwijajyca sie gospodarka oraz
rosngce zréznicowania regionalne 34
1.1. Jedna z najbardziej dynamicznych gospodarek w obszarze OECD 34
1.2. GlIéwne wyzwania makroekonomiczne 39
1.3. Rézne wymiary zréznicowan terytorialnych w Polsce 40
2. Duze miasta: sily napedowe wzrostu 49
2.1. Policentryczne ramy miejskie: potencjalna sita rozwoju regionalnego 49
2.2. Wyzszy wzrost i wyzsza wydajnos¢ 51
2.3. Warszawa a inne duze miasta: zmniejszanie luki rozwojowej 54
2.4. Wyzwania stojace przed duzymi miastami 59
3. Tendencje i wyzwania dla rozwoju obszaréw wiejskich 61
3.1. Duzy i stabilny sektor rolniczy 61
3.2. Przeszkody w zakresie mobilnosci i dywersyfikacji obszaréw wiejskich 66
4. Powszechne wyzwania dotyczgce budowy konkurencyjnych regionéw 69
4.1. Kapitat ludzki i innowacje 70
4.2. Infrastruktura transportowa 74
Przypisy 79
Zatacznik 1 81
Aneks 1.A1 84
Aneks 1.A2 90
Rozdzial 2
Ocena polityk na rzecz rozwoju regionalnego 93
Wprowadzenie 94
1. Szeroki zakres mozliwo$ci doskonalenia polityki rozwoju regionalnego 95
1.1. Od tradycyjnej polityki terytorialnej do bardziej dynamicznej
polityki regionalnej 95
1.2. Zréwnowazony policy-mix na rzecz rozwoju regionalnego 98

2. Planowanie przestrzenne i infrastruktura jako

czynniki konkurencyjnosci 106
2.1. Stabo$ci planowania przestrzennego 107
2.2. Rozwdj transportu i planowanie strategiczne 113
2.3. Polityki rozwoju infrastruktury cyfrowej 121

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 7



SPIS TRESCI

3. Budowa konkurencyjnych regionéw:

Kapital Ludzki, Kapital Spoleczny i innowacje 124
3.1. Rozw¢j kapitalu ludzkiego
Program Operacyjny Kapitat ludzki (2007-13) 124
3.2. Budowanie kapitatu spolecznego 129
3.3. Nowe priorytety w finansowaniu innowacji: regionalne
strategie innowacji oraz sektor matych i $rednich firm 135
4.  DPolityka rozwoju obszaréw wiejskich 140
4.1 Przyjecie bardziej terytorialnego podejscia do rozwoju wsi 141

4.2 Usuwanie przeszkéd dla mobilnoéci oraz wzmacnianie

powigzan pomiedzy wsig i miastem 146
4.3. Wspieranie konkurencyjnych gospodarstw 147
4.4. Dywersyfikacja gospodarki wiejskiej oraz wspétpraca pomiedzy
aktorami lokalnymi 150
5. Rozwdj Polski Wschodniej oraz wspolpraca transgraniczna 155
5.1. Program makroregionalny dla wschodniej Polski 157
5.2. Sukcesy i porazki transgranicznych inicjatyw politycznych 159
Przypisy 162
Aneks 2.A1 167
Aneks 2.A2 168
Aneks 2.A3 169
Rozdziat 3
Wykorzystanie polityki rozwoju regionalnego poprzez
system wielopoziomowego zarzgdzania publicznego 171
Wprowadzenie 172
1. Polska na drodze do wielopoziomowego zarzadzania
publicznego w polityce rozwoju regionalnego 173
1.1. Dlugoterminowy proces decentralizacji w Polsce 173
1.2. Zwiekszanie strategicznej roli wojewddztw 179
1.3. Wspieranie trwalego procesu decentralizacji na rzecz
wiekszego rozwoju regionalnego 182
2. Wzmocnienie wspélpracy na poziomie lokalnym i metropolitalnym 186
2.1. Zachecanie do wspétpracy pomiedzy gminami 186
2.2. Dazenie do rzadéw metropolitalnych w Polsce 192
3. W kierunku zintegrowanej polityki terytorialnej na poziomie centralnym 197

3.1. Sciste przestrzeganie planu prac i realizacji

zobowigzan diugookresowych 197
3.2. Miedzyresortowa koordynacja i arbitraz 200
3.3. Wzmocnienie koordynacji pomiedzy strategia rozwoju
regionalnego a strategia rozwoju obszaréw wiejskich 203
3.4. Wzmocnienie terytorialnego wymiaru polityki
rozwoju obszaréw wiejskich 206
4.  Wzmacnianie kompetencji na poziomie samorzadéw lokalnych 209
4.1. Kompetencje programowe i zarzadzajace regionéw 210

8 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



SPIS TRESCI

4.2. Poprawa wspolpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym
4.3. Podniesienie potencjatu kadrowego administracji publicznej
na szczeblu lokalnym
5. Zwiekszenie skuteczno$ci oraz monitorowanie wykonania
dzialan na rzecz rozwoju regionalnego
5.1. Uproszczenie struktur administracyjnych i regulacyjnych
5.2. Wzmocnienie rozliczania wynikéw realizacji
5.3. Efektywne wydatkowanie $rodkéw oraz
kilkuletnie planowanie budzetu
Przypisy
Aneks 3.A1
Aneks 3.A2
Aneks 3.A3
Aneks 3.A4
Aneks 3.A5

Tabele

1.1.  Ocena konkurencyjnosci portéw morskich
1.A1.1. Rezultaty regresji OLS (pelna préba)
1.A1.2. Wyniki regresji WLS
2.1. Zmiany w planowaniu przestrzennym w krajach OECD
2.2. Szczegdly finansowania Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko, 2007-13
2.3.  Rozbicie dotacji na transport w programach regionalnych
(RPO), 2007-13
3.1. Organizacja terytorialna w Polsce
3.2.  Gléwne cele wybranych porozumien na rzecz wspélpracy
metropolitalnej

3.3. Polska: instytucje zarzadzajace polityka regionalng
Mapy

1.1. PKB na mieszkanca w wojewddztwach (2006)

1.2.  Wazrost PKB w latach 1995-2005 (TL3, ceny stale)

1.3.  Miasta w Polsce

1.4. Typologia miast w Polsce opracowana dla celéw Audytu miejskiego
1.5. Produkcja rolna brutto w 2006 roku (ceny stale w 2005 roku)

2.1.  Specjalne Strefy Ekonomiczne w Polsce

Wykresy

1.1. Zmiany specjalizacji i zatrudnienie w Polsce (produkcja przemystowa)

1.2.  Wskaznik migracji netto na 1 tys. mieszkancow
1.3. Roczne wskazniki wzrostu (1992-2005) i wspélczynnik ,Giniego”

dysproporcji regionalnych (TL3) w krajach OECD
1.4 Udzial wojewddztw (TL2) w tworzeniu PKB, 2005

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4

212

217

219
219
223

228
230
236
237
238
239
241

78
87
89
111

115

116
175

196
201

43
43
50
50
64
98

36
40

41
42



SPIS TRESCI

1.5. PKB na mieszkarica i tempo wzrost w poszczeg6lnych

wojewodztwach (TL2) 44
1.6. Dysproporcje wewnatrzregionalne na obszarze OECD
(PKB na mieszkanca), 2005 45
1.7. Dysproporcje wewnatrzregionalne w zakresie PKB na mieszkarica
w obszarze OECD (odchylenie standardowe), 2005 46
1.8. Dysproporcje regionalne w OECD (wspétczynnik Giniego) 47
1.9. Analiza spdjnosci regionalnej Polski (PKB na mieszkanca) 1995-2004 48
1.10. Wzrost gospodarczy i PKB na mieszkanca w polskich podregionach (TL3),
1995-2004 50
1.11. Udzial w PKB wedtug rodzaju regionu, 2004 52
1.12.  Stopa wzrostu PKB usredniona wedlug rodzaju regionu,
1998-2003 (TL3) 52
1.13. PKB na mieszkanca wedlug rodzaju regionu w Polsce (2005) 53
1.14. Czynniki objasniajace réznice wzrostu w poréwnaniu
do $redniej krajowej 53
1.15. Poréwnanie wydajnosci pracy i wydajnosci wieloczynnikowej 54
1.16. PKB na mieszkarica w polskich obszarach miejskich w 2005 roku 55
1.17.  Srednie roczne stopy wzrostu PKB na mieszkarica, 1995-2002 55

1.18. Rosnace dysproporcje w poziomie przyciagania bezposrednich

inwestycji zagranicznych 56
1.19. Bezposrednie inwestycje zagraniczne i kapitat ludzki

w polskich regionach (2006) 57

1.20. Zmiany specjalizacji i poziomu zatrudnienia w wojewddztwie

dolnoslaskim 59
1.21.  Wyrost cen nieruchomosci mieszkaniowych w najwigkszych miastach 60
1.22. Ludno$¢ zyjaca na obszarach wiejskich 61
1.23. PKB na mieszkarca na obszarach wiejskich i dywersyfikacja gospodarki

wiejskiej w kierunku sektoréw ekonomicznych II i ITI 66
1.24. Zrédta dochodéw ludnosci wiejskiej w Polsce, 1950, 1988 i 2002 67
1.25.  Wyksztalcenie wyzsze w grupie wiekowej 25-34 jako procent populacji

w tej grupie wiekowej, 2005 lub ostatnie dostepne dane 70
1.26. Wyksztalcenie wyzsze w polskich wojewddztwach 71
1.27. Dzialalno$¢ patentowa i kapital ludzki wedtug wojewddztw 73
1.28. Sie¢ drogowa w kilometrach na milion mieszkancéw (2004) 75

1.A2.1. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewddztwie
wielkopolskim 90
1.A2.2. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewddztwie $laskim 90
1.A2.3. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewddztwie
mazowieckim 91
1.A2.4. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewddztwie
malopolskim 91
2.1. Planowane alokacje funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci 2007-2013 929
2.2.  Dystrybucja $rodkéw UE w rozbiciu na programy operacyjne 2007-13 104

10 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



SPIS TRESCI

2.3.

2.4.

2.5.
2.6.

2.7.

2.8.

2.9.
3.1.

3.2

3.3

3.4.

3.5.

3.6.

3.7.

3.8.

3.9.

Rambki

1.1.
1.2.

1.3.
1.4.
1.5.
1.6.
1.7.

1.8.
2.1.
2.2.
2.3.

2.4.

Alokacja funduszy w rozbiciu na regionalne programy operacyjne
(RPO) na lata 2007-13

Abonenci sieci szerokopasmowych w OECD, w rozbiciu na technologie,
grudzien 2004

Priorytety w programie Kapital Ludzki, 2007-13

Ksztalcenie oséb dorostych, bezrobocie i koszty jednostkowe

w rozbiciu na wojewddztwa, 2003

Poréwnawcza alokacja catosci funduszy publicznych

(EAFRD plus fundusze krajowe) na czterech osiach rozwoju obszaréw
wiejskich i odpowiadajacych im programach (2007-13)

Alokacja funduszy na rozwéj obszaréw wiejskich 2007-13 w Polsce
w miliardach euro

Rozwdj wschodniej Polski: alokacja funduszy 2007-13

Udzial samorzadéw lokalnych w ogélnych dochodach i wydatkach
publicznych (2006)

Struktura dochodéw samorzadowych wedlug rodzaju (2005)
Struktura wydatkéw samorzadéw lokalnych wedlug rodzaju
wydatkéw (2005)

Struktura wydatkéw samorzadéw lokalnych wedlug gtéwnych
kategorii wydatkéw, jako procent wszystkich wydatkéw (2005)
Srednia wielko$¢ gmin w wybranych krajach OECD

Dokonane platnosci jako odsetek alokacji ZPORR na lata 2004-06
Absorpcja srodkéw unijnych w nowych krajach cztonkowskich
(czerwiec 2007) (% wykorzystanych $rodkéw)

Absorpcja srodkéw z EFRR w nowych krajach cztonkowskich

w latach 2004-06 (% wykorzystanych $rodkow)

Absorpcja srodkéw z EFRR oraz Funduszu Spéjnosci

Oddzialywanie funduszy UE na polska gospodarke

Czynniki dlugoterminowe i uwarunkowania historyczne:
utrzymujacy sie podzial na wschéd i zachdd

Rozklad populacji miejskiej i ,obszaréw metropolitarnych”
Tendencje wzrostu w Katowicach i Lodzi

Wroctaw: rozwdj wiedzy

Rozwazania statystyczne na temat zatrudnienia w rolnictwie w Polsce
Charakterystyczne cechy rolnictwa odziedziczonego po systemie
komunistycznym

Polska a emigracja

Polskie specjalne strefy ekonomiczne

Wykorzystanie dotacji unijnych przez Irlandie

Priorytety rozwoju regionalnego w Polsce na lata 2007-13: Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) Polski.

Polskie przepisy prawne regulujace rozwéj przestrzenny

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4

104

123
125

129

144

145
159

176
177

181

183
189
212

220

220
221

38

41
49
57
58
62

62
72
97
100

103
108

11



SPIS TRESCI

2.5.  Wystepujace w Polsce niedobory mieszkan w przystepnych cenach 110
2.6. Oddolne inicjatywy na rzecz rozwoju metropolii 113
2.7. Przypadek doliny rzeki Rospudy 119
2.8. Nowa Zelandia i Puchar Swiata w Rugby 2011 120
2.9. Meksykanski program Oportunidades 127
2.10. Programy szkoleniowe w Dolinie Lotniczej 128
2.11.  Przyklady pozytywnych inicjatyw na rzecz innowacji na poziomie
lokalnym, 2004-06 131
2.12. Klastry rolnicze w Regionie Lubelskim 134
2.13.  Polska polityka innowacji 135
2.14. Regionalne Strategie Innowacji: zestaw narzedzi dla francuskich
wtladz lokalnych, 2007 137
2.15.  Sie¢ innowacji regionu Morza Baltyckiego (BSR InnoNET) 137
2.16.  Schemat subsydiowania voucheréw innowacyjnych w Niderlandach 138
2.17. Priorytety w przyciaganiu bezposrednich inwestycji zagranicznych
(BIZ) do Polski 140
2.18.  'WPR i nowe reformy dotyczace jej sekcji rozwoju obszaréw
wiejskich (Filar 2) 143
2.19. Polski Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 145
2.20. Meksykarnska strategia mikroregionéw 149
2.21. Inicjatywa unijna LEADER+ 152

2.22. Przyklady obszaréw wiejskich OECD aktywnie promowanych
w zakresie turystyki 154

2.23. Zaspokajanie zapotrzebowania na ustugi publiczne na

obszarach wiejskich 156
2.24. Wspdlpraca transgraniczna pomiedzy Polska i partnerami
zachodnimi (Niemcami i Republikg Czeska) 161
2.25. Euroregiony tworzone z sasiadami wschodnimi 162
3.1. Nowe polskie wojewddztwa utworzone w roku 1999 174
3.2.  Mechanizm wyréwnawczy w krajach OECD 178
3.3.  Kontrakty wojewddzkie w Polsce 179
3.4. Wspdlpraca pomiedzy jednostkami samorzadu lokalnego w Polsce 188
3.5. Rédzne formy wspoélpracy w OECD 190
3.6. Przyklad SCOT (Schema de coherence territoriale:
Schemat Spo6jnosci Terytorialnej) we Francji 191
3.7. Roézne formy zarzadzania metropolitalnego w krajach OECD 193
3.8. Francuskie contrat d’agglomeration 195

3.9. Koordynacja polityki rozwoju regionalnego w krajach OECD:
rézne modele 198
3.10. Mechanizmy proponowane w polskich NSRO w kwestii
wspdlpracy miedzyresortowe;j 199
3.11.  System zarzadzania polityka rozwoju obszaréw wiejskich w Finlandii 205
3.12. Zintegrowane podejscie do kwestii zarzadzania polityka rozwoju
obszaréw wiejskich w krajach OECD 206

12 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



SPIS TRESCI

3.13.

3.14.
3.15.

3.16.
3.17.
3.18.

Cele i instrumenty motywacyjne regionalnych programéw
innowacyjnosci w krajach OECD

Dolnoslaski RPO

Przyklad publicznego zaangazowania w procedure planowania
w krajach OECD

PPP i rozwdj regionalny

Polityka szkolen z zakresu zarzadzania §rodkami unijnymi

Dos$wiadczenia UE: Wspdlnotowa rezerwa wykonania (2000-06)

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4

208
211

215
216
218
226

13



OCENA I ZALECENIA

Ocena i zalecenia

Polska - jedno z najszybciej rozwijajgcych
sie paristw cztonkowskich OECD,

w ktérym rozwdj regionalny zajmuje
istotne miejsce w prowadzonej polityce

Srednia roczna stopa wzrostu Polski w okresie od 1995 do 2005 roku wyniosta ponad
4%, a wzrost PKB przekroczyl 6% w latach 2006 i 2007, osiagajac drugi najlepszy wynik
wéréd panstw OECD. Polska zanotowata znaczny spadek bezrobocia, z 18% w 2005 roku
do ponizej 10% na koniec roku 2007. Polska stanowi wzglednie udany przyktad przejscia od
gospodarki czesciowo kierowanej przez panistwo do gospodarki rynkowej opartej przede
wszystkim na wlasnosci prywatnej, w ktérej ponad 75% catkowitej produkcji wytwarza
obecnie sektor prywatny. W krétkim okresie polska gospodarka ulegta dywersyfikacji
w kierunku ustug (w szczegélnosci ustug dla przedsigbiorstw) oraz produkcji sekto-
ra przetwdrczego wymagajacej wiekszego nakladu sity roboczej. Utrzymala swoja wy-
soka pozycje Swiatowego lidera w przemysle przetwdrczym i wyspecjalizowala sie
w szybko rozwijajacych sie sektorach, takich jak produkty farmaceutyczne i elementy
elektroniczne. Polska stala sie takze bardzo atrakcyjna lokalizacja dla bezposrednich
inwestycji zagranicznych (FDI) i obecnie jest jednym z wiodacych dziesigciu panstw
OECD pod wzgledem przeplywéw EDI jako cze$ci PKB. Jej bezposrednie inwesty-
cje zagraniczne w okresie od 1996 do 2006 roku wzrosly z 2,9% do 4,1% PKB. Dzieki
swemu polozeniu geograficznemu — w sercu kontynentu europejskiego, w sgsiedztwie
Biatorusi, Czech, Niemiec, Litwy, Rosji, Stowacji i Ukrainy — Polska posiada potencjat,
aby odgrywac strategiczna role pomiedzy Europa Zachodnia a Wschodnia, z Rosja i Azja
oraz w rejonie Morza Baltyckiego.

Jednak wzrost PKB nie rozklada sie réwnomiernie w calym kraju. Polska jest jednym
z obszaréw OECD o najwigkszych dysproporcjach terytorialnych mierzonych wielkoscia
PKB na mieszkarnca na poziomie TL3. Co wigcej dysproporcje te zwigkszaja sie od 1995
roku, poniewaz dynamika wzrostu skoncentrowana jest w okreslonych lokalizacjach.
Wyrdznia sie trzy grupy dysproporgcji: i) stala przepas¢ pomiedzy Polska wschodnig a
zachodnig, ii) przepas¢ pomiedzy Warszawa a reszta kraju, iii) rosnace dysproporcje
wewnatrzregionalne, bedgce jednymi z najwiekszych w OECD, szczegdlnie w regionach
Warszawy (mazowieckie), Poznania (wielkopolskie) i Krakowa (matopolskie), ktére wy-
nikaja w duzej mierze z rosnacych zréznicowan pomiedzy obszarami miejskimi i wiej-
skimi. Podobnie jak wiele paiistw OECD, Polska musi stara¢ sie osiagna¢ odpowiednia
réwnowage pomiedzy wsparciem dla biegunéw wzrostu a rozwojem regionéw pozosta-
jacych w tyle, przede wszystkim swoich wschodnich regionéw peryferyjnych, ktére nale-
23 do najbiedniejszych w Unii Europejskiej.

Polska stanowi praktycznag ilustracje kraju, ktéry korzysta z ogromnych mozliwosci
zwigzanych z polityka rozwoju regionalnego dzieki wysokiemu zaangazowaniu politycz-
nemu naréznych poziomach rzagdéw, a takze bardzo silnego wsparcia finansowego ze stro-
ny Unii Europejskiej w latach 2007-2013 (67 mld EUR na polityke spéjnosci), uzupetnia-
nego znacznym wysitkiem krajowym w zakresie wspétfinansowania. W ostatnich latach
uwage w duzym stopniu skoncentrowano na poprawie ilosci i jakosci fizycznej infrastruk-
turyregionalnej (wszczegélnosci transportowej). Od 2004 roku na znaczeniu zyskuja takze
inwestycje w kapital ludzki, innowacje i przedsigbiorczos$¢. Niniejszy przeglad zaleca
lepsze dostosowanie kombinacji réznych polityk (policy mix) do specyficznych potrzeb
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réznych terytoriow, lepsza koordynacje strategii rozwoju regionalnego i strategii roz-
woju obszaréw wiejskich oraz opracowanie konkretnego podejscia do duzych obszaréw
miejskich. Zaleca sig takze przyjecie przysztosciowej perspektywy stuzacej wzmocnieniu
polskiego wielopoziomowego systemu zarzadzania polityka rozwoju, poniewaz po 2013
roku wiekszo$¢ polskich wojewddztw nie skorzysta w réwnym - co obecnie - stopniu
Z omocy zewnetrznej.

Rosngca luka rozwojowa pomiedzy metropoliami
a obszarami wiejskimi stanowi zasadnicze
wyzwanie dla zréwnowazonego rozwoju
terytorialnego i niestabngcej konkurencyjnosci

Biorac pod uwage wzrost PKB, najszybciej poglebia sie rozwarstwienie pomiedzy
duzymi miastami a obszarami wiejskimi. Stopa wzrostu polskich obszaréw miejskich
byla —w latach 1998-2003 - jedna z najwiekszych wsréd panstw OECD, za Irlandia, Korea
i Wegrami. Od 1995 roku odsetek obszaréw miejskich w PKB kraju stale wzrasta,

z kolei udzial obszaréw wiejskich i posrednich maleje. Od kilku lat Warszawa jest jednym
z najszybciej rozwijajacych sie z wszystkich regionéw metropolitarnych OECD. Ponadto
obszary miejskie notuja PKB na mieszkaica dwukrotnie wyzszy niz $rednia w obsza-
rach w przewazajacej mierze wiejskich. Zréznicowanie pomiedzy Warszawa a $rednia
krajowa wynosilo w 2005 roku 263%. Rola uslug w gospodarce duzych obszaréw miej-
skich wzrasta znaczaco od polowy lat 90-tych XX wieku. Sektor ten oferuje mozliwosci
zatrudnienia dla pracownikéw o bardziej réznorodnych umiejetno$ciach oraz przyciaga
ludzi wyksztalconych i bezposrednie inwestycje zagraniczne (przede wszystkim w War-
szawie, Katowicach i Poznaniu). Obszary miejskie sa o 20% bardziej wydajne (zar6wno
pod wzgledem wydajnosci sity roboczej jak i wydajnosci wieloczynnikowej) niz przeciet-
ne polskie podregiony. Wskazuje to na potrzebe wzmocnienia ,efektow aglomeracji”

w gospodarce w zréwnowazony sposéb, aby poprawi¢ wzrost wydajnosci i transfer wie-
dzy. Duze obszary miejskie stoja takze przed wyzwaniem zwiazanym z zarzadzaniem
niekorzystnymi konsekwencjami bardzo wysokich stép wzrostu, w tym szczeg6lnie nie-
kontrolowanym rozrastaniem sie miast, ktéry wynika z 10-20% wzrostu rocznego cen
mieszkan obserwowanego od 2003 roku. Szczeg6lnej uwagi, jezeli chodzi o powiazania
miejsko-wiejskie, wymaga rosnacy naptyw pracownikéw do i z duzych miast, zar6wno
pod katem transportu jak i budownictwa mieszkaniowego.

Obszary wiejskie w mniejszym stopniu korzystaja, jak dotychczas, z rozwoju gospo-
darczego Polski, a wiele obszaréw wiejskich, w szczegblnosci w Polsce Wschodniej, zna-
lazlo si¢ w btednym kole niewystarczajacej atrakcyjnosci, stabego rozwoju infrastruktury
i niskiego poziomu wyksztalcenia. Zaledwie 5,4% populacji mieszkajacej na obszarach
wiejskich posiada wyksztalcenie wyzsze, w poréwnaniu z 17,5% na obszarach miejskich.
Ogolnie rzecz ujmujac, zatrudnienie w sektorze rolniczym utrzymuje sie na wysokim po-
ziomie (17% catkowitej sity roboczej), ale wydajnosc¢ pracy jest niska, poniewaz rolnictwo
wytwarza zaledwie 4,6% PKB. Rolnictwo jest rozdrobnione, gtéwnie na male i bardzo
male gospodarstwa. Ponad 60% polskich gospodarstw ma obszar ponizej 5 ha, a 34% po-
nizej 1 ha. Zauwazalny jest istotny podzial na wschéd i zachéd, gdyz 20% gospodarstw
o powierzchni ponad 15 ha (znajdujacych sie w gtéwnej mierze na zachodzie kraju) wy-
twarza 80% produkcji rolnej. Najwazniejszym wyzwaniem dla stabo rozwinietych obsza-
réw wiejskich jest poprawa powigzan z obszarami miejskimi oraz dywersyfikacja gospo-
darki w kierunku dzialalno$ci pozarolniczej. Wymaga to lepszego dostepu do edukacji,
a takze do kapitatu i informacji oraz lepszej infrastruktury transportowej i telekomuni-
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kacyjnej. Wyzwania stojace przed obszarami wiejskimi sa wyzwaniami dla catego kraju,
poniewaz bardziej zdywersyfikowana gospodarka wiejska i wieksza mobilno$¢ sektora
rolniczego beda mialy istotny wplyw na wielko$¢ produkcji calej gospodarki.

Kolejne wyzwania dla rozwoju terytorialnego to
promowanie przejscia do gospodarki opartej na
wiedzy, usprawnienie infrastruktury transportowej
oraz przyspieszenie rozwoju Polski Wschodniej

Chociaz cze$¢ wyzwan dotyczy konkretnie obszaréw miejskich lub wiejskich, po-
trzeba przyspieszenia przej$cia do gospodarki opartej na wiedzy oraz poprawy infra-
struktury transportowej odnosi si¢ do wszystkich regionéw.

® Staba infrastruktura transportowa jest podstawowa przeszkoda dla rozwoju gospo-
darczego. Posiada ona trzy najwazniejsze stabo$ci: i) rozwéj drég na funkcjonal-
ng skale w duzych miastach jest niewystarczajacy (brak obwodnic, zte potaczenia
z otaczajagcymi gminami), ii) polaczenia pomiedzy duzymi miastami (stolicami
wojewddztw) s stabe, iii) polaczenia péinoc — potudnie nie sa dobrze rozwiniete,
poniewaz potaczenia wschéd — zach6d mialy priorytetowe znaczenie w dobie komu-
nizmu. Podstawowa infrastruktura (drogi, kolej, porty morskie, lotnictwo) jest albo
stabo rozwinieta albo w zlym stanie i pilnie wymaga naprawy, modernizacji i rozbu-
dowy. Przy zaledwie 663 km autostrad, Polska posiada najbardziej ograniczona ich
sie¢ w Europie. Na 10.000 mieszkaricow przypada 94,8 km sieci drogowej (w UE25
$rednia ta wynosi 145 km). Poza tym, chociaz polska sie¢ kolejowa jest trzecia co do
wielko$ci w Europie, to jej wyposazenie jest przestarzale.

® Wszystkie regiony musza przyspieszy¢ przej$cie do gospodarki opartej na wiedzy,
koncentrujgc sie na rozwoju kapitatu ludzkiego i innowacjach. Chociaz powszech-
no$¢ wyzszego wyksztalcenia znaczaco sie poprawita to, w 2004 roku odsetek lud-
nosci z wyksztalceniem wyzszym nadal wynosit zaledwie 15,6% ($rednia dla OECD:
25,2%). Istnieje znaczna przepas$¢ pomiedzy obszarami miejskimi a wiejskimi. Po-
nadto, od lat 90-tych XX wieku, znaczna cze$¢ polskiego kapitalu ludzkiego obje-
ta byla procesem emigracji, gtéwnie po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej.
Poza Warszawa, Poznaniem i Wroclawiem, innowacje nie odgrywaja jeszcze istot-
nej roli w rozwoju regionalnym, czego dowodzi na przyklad wzglednie niska ilo$¢
przyznawanych patentéw. Powigzania pomiedzy instytutami ksztalcenia wyzszego
(HEI) i centrami badawczymi a §rodowiskiem przedsigbiorcéw sg stabe i nie tylko
nie przyczyniaja sie do wzrostu liczby patentéw, ale takze generuja wzglednie nie-
wiele usprawnieni proceséw produkcyjnych lub wprowadzanych na rynek nowych
produktéw. W 2004 roku Polska wydata 0,58% PKB na prace badawczo-rozwojowe,
tj. znacznie ponizej $redniej dla OECD (2,3%). Na szanse przejécia do gospodarki
opartej na wiedzy wplywa takze ograniczony rozwdéj technologii informacyjno-ko-
munikacyjnych (ICT). W 2005 roku dostep do internetu posiadato 23% polskich go-
spodarstw (29% miejskich i 11% wiejskich) w poréwnaniu z 43% $rednio w UE.

® Wyzwania w zakresie wiedzy i infrastruktury sa jeszcze wigksze w przypadku pieciu
wschodnich wojewddztw zlokalizowanych wzdluz wschodnich i péinocnych granic
Polski, ktére notuja najnizsze stopy wzrostu i posiadaja najmniejszy wkiad w PKB
(ponizej 3% kazde). Podzial Polski na wschéd i zachéd, czesto okreslany jako ,Polska
A” i ,Polska B’, okazal si¢ w ciagu ostatnich dekad stosunkowo odporny na zmiany.
Wolny rozwéj regionéw wschodnich jest przede wszystkim zwiazany z dziedzic-
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twem historycznym, przewaga dzialalnosci rolniczej w strukturze gospodarek re-
giondéw i jej niska wydajnoscia (30,2% calkowitego zatrudnienia pieciu wojewddztw)
oraz peryferyjna lokalizacja, przy granicy slaborozwinietych krajéw (Ukraina i Bia-
torus). W przeciwienstwie do wiekszosci wojewddztw zachodnich, ktére w okresie
od roku 2004 znaczaco ograniczyly bezrobocie, stopa bezrobocia w wojewddztwach
polozonych przy granicy wschodniej stale wzrasta.

Rozwdj regionalny jest jednym z priorytetow
prowadzonej w Polsce polityki i korzysta

ze wsparcia jednego z najwiekszych budzetéw
na ten cel wsrod paristw OECD

Czesciowo pod wplywem Unii Europejskiej, rozwdj regionalny stal sie kluczowym
aspektem prowadzonej w Polsce polityki. Przed rokiem 1999 polityka terytorialna Polski
obejmowala przede wszystkim pomoc dla regionéw przemyslowych, przechodzacych
restrukturyzacje (na przyklad rozwdj specjalnych stref ekonomicznych po 1994 roku).
Bardziej proaktywna polityka regionalna wylonita sie po roku 2000 w wyniku dwéch
blisko powiazanych proceséw instytucjonalnych — utworzenia 16 polskich wojewddztw
w 1999 roku wraz z sejmikiem oraz przystapienia do Unii Europejskiej w 2004 roku,

z ktérym wiazalo sie wsparcie z strony funduszy strukturalnych UE. Polityka regionalna
UE (polityka spdjnosci) pomogta stworzy¢ nowy kontekst dla polityk regionalnych, po-
niewaz wojewddztwa staly sie elementami skladowymi konkurencyjnosci na poziomie
Europy i odpowiadaja za wdrozenie regionalnych strategii rozwoju oraz srodkéw UE.
Od 2004 roku fundusze UE stanowily wigkszo$¢ budzetu Polski przeznaczonego na po-
lityke regionalng, uzupelnianego znacznym wspoélfinansowaniem krajowym (wymagane
jest przynajmniej 15%). ,Celem 1”7 tj. ,nowozdefiniowanym celu ,konwergencji” na lata
2007-2013 objete sa wszystkie regiony, chociaz region Warszawy (wojewédztwo mazo-
wieckie) przekroczyl prég 75% $redniego PKB na mieszkanica w UE. Polskie wojewédz-
twa otrzymaja w zwiazku z tym, w latach 2007-2013- 67,3 mld EUR z funduszy spdjnosci.
Stanowi to 20% calkowitych funduszy spéjnosci i czyni Polske odbiorca najwiekszej

w historii UE pomocy w ramach polityki sp6jnosci. Kwoty te uzupelniaja $rodki, jakie
Polska otrzyma w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (16,5 EUR). Wraz z 22,4 mld EUR ze Zrédel krajowych, Strategia Rozwoju
Kraju na lata 2007-15 przewiduje calkowite finansowanie w wysoko$ci 108 mld EUR.
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego utworzono w 2005 roku w celu koordynacji polityk
i funduszy UE, sygnalizujac w ten sposdb zaangazowanie polityczne na rzecz poprawy
rozwoju terytorialnego i wielosektorowg koordynacje.

Proces uczenia si¢ jest bardzo szybki, chociaz Polska miata malo czasu na stworze-
nie ram regionalnej polityki rozwoju z powodu ograniczen czasowych zwiagzanych
z absorpcja §rodkéw UE (zasada N+2). Polska korzysta z do§wiadczeni innych panstw UE.
W 2004 roku Polska przyjeta zréwnowazona policy mix na rzecz rozwoju regionalnego
wspolfinansowanego z funduszy strukturalnych UE ukierunkowanego na rozw¢j infra-
struktury, kapitatu ludzkiego, innowacji i obszaréw wiejskich. W latach 70-tych i 80-tych
XX wieku 80% $rodkéw w ramach polityki spéjnosci w UE przeznaczano na inwestycje
infrastrukturalne, ale strategie opracowane przez Polske na lata 2004-06 i obecnie na lata
2007-13 sa bardziej zréwnowazone. Polskie Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
na lata 2007-13 przewiduja, ze 41% funduszy UE zostanie wydanych na rozwdj infra-
struktury, 14% na kapital ludzki, 10% na innowacje, 3% na rozwéj Polski Wschodniej.
25% $rodkow jest zdecentralizowane i zarzadzane bezposrednio przez regiony, w celu fi-
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nansowania ich wlasnych strategii rozwoju. Polskie NSRO w znacznym stopniu odzwier-
ciedlaja priorytety polityki regionalnej UE, kladac nacisk na tak zwane cele lizboniskie (tj.
dzialania zorientowane na wzrost: innowacji, kapitat ludzki, inteligentne systemy trans-
portowe, transport wielomodutowy, ochrona $rodowiska itp.). W praktyce 64% $rodkéw
przeznaczono na wydatki zwiazane ze Strategia Lizboniska, co stanowi jeden z najwyz-
szych wskaznikéw wsréd dziesieciu nowych panstw cztonkowskich UE. Ministerstwo
Rolnictwa takze posiada odrebna strategie rozwoju obszaréw wiejskich. Zréwnowazona
polityka rozwoju przyjeta na poziomie rzadu centralnego stwarza wyzwanie dla efektyw-
nej, wielosektorowej koordynacji réznych filaréw oraz dla dostosowania policy mix do
réznych potrzeb terytorialnych.

Wojewddztwa uzyskujg coraz wieksze uprawnienia
w zakresie realizacji swoich wlasnych strategii
rozwoju regionalnego

Chociaz rzad centralny odgrywa najwazniejsza role w procesie projektowania stra-

tegii rozwoju regionalnego i programowania wykorzystania funduszy UE, polskie woje-
wddztwa odgrywaja coraz wieksze znaczenie. Polska wprowadzita dalekosiezny proces
decentralizacji, szczegélnie w poréwnaniu do pozostatych paristw Europy Srodkowo-
Wschodniej. Od 1990 roku gminy posiadaja znaczny zakres odpowiedzialnosci i duze
budzety, z kolei wojewédztwa utworzone w roku 1999 coraz cze$ciej pelnia role partne-
réw strategicznych dla wladz centralnych i samorzadéw, decydujac o priorytetach roz-
woju lokalnego i wykorzystaniu funduszy unijnych. Kontrakty wojewddzkie, cze$ciowo
wzorowane na francuskich kontraktach pomiedzy paiistwem a regionami, wprowadzone
w Polsce w 2001 roku pomogly w promowaniu dialogu pomiedzy wojewdédztwami
a paniistwem. Tego typu kontrakty sa wspolfinansowane przez rzad centralny i samorzady
w celu realizacji inwestycji w infrastrukture transportowa, edukacje, turystyke i opieke
zdrowotna.
W 1999 roku utworzono takze 379 powiatéw (314 powiatéw ziemskich i 65 grodzkich)
o roli bardziej ograniczonej niz wojewédztwa i gminy. W ich gestii lezg przede wszystkim
szkoly $rednie i publiczna stuzba zdrowia. Po niemal dekadzie swojego istnienia zdecentra-
lizowany system polityczny postrzegany jest jako sukces, nawet pomimo nadal utrzymuja-
cychsieistotnych wyzwan. Starania Polski zmierzajace ku utworzeniu wlasciwego systemu
struktur regionalnych przyczynily sie do latwiejszej absorpcji i alokacji zasobéw unijnych
ikrajowych przeznaczonych na rozwoj regionalny poprzez poprawe artykulacji odgérnych
i oddolnych inicjatyw rozwoju regionalnego.

Na lata 2007-13 jedna czwarta funduszy spéjnosci UE zostata zdecentralizowana,

a 16 wojewddztw pelni role instytucji zarzadzajacych, odpowiedzialnych za opracowanie
i wdrozenie regionalnych programéw operacyjnych (RPO). Jest to kolejny krok w kierun-
ku zwiekszonej decentralizacji, poniewaz w latach 2004-06 decyzje w sprawie alokacji

$rodkéw UE podejmowano wylacznie na poziomie centralnym w ramach ,Zin-
tegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego” W sumie, woje-
wddztwa odpowiadaja obecnie za zarzadzanie 24,6% funduszy spdjnosci, tj. ponad
16 mld EUR. Ponadto Program Operacyjny ,Kapital ludzki” (14% finansowania)
jest w znacznym stopniu zregionalizowany. W sumie, okoto 34% srodkéw na lata
2007-13 w Polsce jest zdecentralizowanych. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego do-
starcza wytyczne dla wojewddztw w zakresie opracowania RPO, zalecajac, aby przy-
najmniej 40% wydatkéw przeznaczono na cele lizbornskie. Na koniec 2007 roku 24%
catkowitego finansowania RPO przeznaczono na projekty zwiazane z innowacjami
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i przedsigbiorczo$cia, a 25% na projekty dotyczace infrastruktury transportowe;j.
Wojewo6dztwa powinny opracowac zintegrowane podejscie w wiekszym stopniu okresla-
jace miejsca, w ktorych interwencje polityki spojno$ci beda najbardziej wlasciwe i poza-
dane, unikajac wyrywkowego wyboru.

Planowane sq duze inwestycje w infrastrukture
transportowq, nalezy jednak zwréci¢ wieksza
uwage na analize kosztow i korzysci, potrzeby
wewngtrzregionalne i wyzwania srodowiskowe

W Polsce pierwszym priorytetem policy mix w ramach strategii rozwoju regionalne-
go, zar6wno na poziomie centralnym jak i regionalnym, jest rozwdj infrastruktury trans-
portowe;j. Jest to priorytet zaréwno dla Polski jak i Unii Europejskiej majacy na celu po-
prawe mobilno$ci sily roboczej, ktéra pozostaje daleko w tyle za wigkszoscia pozostatych
panstw OECD, poprawe powiazan pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi, uspraw-
nienie dostepno$ci miedzynarodowej oraz dostepu do rynkéw wschodnich. Program
sInfrastruktura i $rodowisko’, opracowany przez Polske i wspétfinansowany z funduszy
UE, jest najwiekszym z programéw finansowanych do tej pory przez Komisje Europejska
(28 mld EUR). 20 mld EUR przeznaczono na rozwdj transportu, a pozostate priorytety
obejmuja zarzadzanie woda i $ciekami. Polska przeznaczy na ten program ponadto 9,6
mld EUR ze $srodkéw krajowych. Biorac pod uwage ograniczone ramy czasowe zwiazane
z absorpcja $rodkéw unijnych, jego realizacja stanowi powazne wyzwanie. Ponadto mi-
strzostwa Europy w pilce noznej, ktére Polska bedzie wspétorganizowaé (wraz z Ukraing)
w 2012 roku, nakladaja dodatkowe ograniczenie czasowe na wiele projektéw inwestycyj-
nych. Ostrozne zarzadzanie inwestycjami infrastrukturalnymi bedzie miato decydujace
znaczenie dla jak najlepszego wykorzystania tak ogromnych sum. Polska musi dziala¢
ostroznie, aby unikna¢ réznych przeszkéd, ktére moga zagrozi¢ wdrozeniu, takich jak
niedoskonate planowanie przestrzenne, ograniczenia makroekonomiczne lub niedobér
pracownikéw w przemysle budowlanym. Poza tym wszystkie poziomy zarzadzania mu-
szg pamietad, ze infrastruktura sama w sobie nie stwarza warunkéw dla dtugotermino-
wej konkurencyjnosci. Inwestycje transportowe wywieraja dwojaki wptyw na gospodarki
regionéw — z jednej strony poprawiaja one dostep do bardziej odleglej sily roboczej
i bardziej odleglych rynkéw towarowych, z drugiej za$ zwigkszaja konkurencje na lokal-
nych rynkach. W zwigzku z powyzszym, budujac infrastrukture, nalezy przyjac strategie
poprawy lokalnej konkurencyjnosci, z uwzglednieniem edukacji, wsparcia dla matych
i $rednich przedsiebiorstw, technologii, dostarczenia débr publicznych itp., szczegdlnie
w wojewddztwach wschodnich.

Od roku 2004 polityka transportowa koncentruje sie przede wszystkim na rozwoju
drég (ekspresowych, autostrad, drég krajowych). Podstawowym priorytetem jest utwo-
rzenie powigzan pomiedzy najwazniejszymi o$rodkami miejskimi, w szczegélnosci 16
stolicami wojewddztw. Chociaz dostep do stolic wojewddztw ma istotne znaczenie dla
ulatwienia mobilno$ci pracownikéw i towaréw oraz z przyczyn politycznych i spolecz-
nych, nalezy uwazaé, aby nie skupia¢ sie na polaczeniach pomiedzy miastami ze szkoda
dla poprawy slabo rozwinietych powiazari pomigedzy duzymi miastami i otaczajacymi
je gminami. Wieksze inwestycje w drogi regionalne/metropolitarne, w tym obwodnice,
ktore nie istnieja w wiekszo$ci miast, nawet w Warszawie, moga generowac istotne efek-
ty ekonomiczne. Ponadto nalezy jeszcze znalezé - przede wszystkim na duzych obsza-
rach miejskich - prawidlowa réwnowage pomiedzy drogami a transportem publicznym,.
Na miejski transport publiczny przeznaczono zaledwie 13,9% alokacji na poziomie cen-
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tralnym (w poréwnaniu z 51% dla drég) i 4,7% w Regionalnych Programach Operacyj-
nych, co oznacza, ze nadano mu relatywnie niski priorytet. Co wiecej uprzednio dobrze
rozwinieta sie¢ transportu publicznego w Polsce niszczeje w ostatnich dziesieciu latach
w wyniku nieprawidlowego planowania przestrzennego i ograniczonych inwestycji ze
strony samorzadéw. W swoich planach regionalnych wtadze centralne i lokalne powin-
ny starannie oceni¢ — na tle innych form transportu- korzysci ekonomiczne wynikajace
z inwestowania w nowe drogi..

W sumie, analizy kosztéw i korzysci proponowanych inwestycji w infrastrukture
transportowa wydaja sie by¢ zbyt malo systematyczne. W zwigku z niedoskonato$cia
tego typu analiz trudno jest ustali¢ priorytety w zakresie réznych inwestycji i form
transportu. Nie okre$lono dokladnych celéw dlugoterminowych, a ogdlne ramy
przestrzenne rozwoju transportu (po 2013 roku) nie zostaly opracowane. Poza
tym wiele drogowych projektéw inwestycyjnych jest sprzecznych z programem UE
»Natura 2000’ ktéry obejmuje 18% terytorium Polski, poniewaz wiele z zatwierdzonych
drogowych projektéw inwestycyjnych nie omija obszaréw chronionych. Moze istnie¢
prawie 100 potencjalnych stref konfliktowych. Istnieje ryzyko, ze ptatnosci za programy
i projekty, ktére maja by¢ finansowane w latach 2007-13, zostang zablokowane. Sytuacje
taka wywotala opieszalo$¢ Polski w wypelnianiu strategicznych ocen $rodowiskowych
dla wszystkich projektéw. Istotne jest, aby zapewni¢ zgodnos¢ polskiego prawa srodowi-
skowego z prawem UE oraz wlasciwie oceni¢ oddzialywanie srodowiskowe wszystkich
projektéw.

Istnieje takze zagrozenie, ze projekty beda realizowane przy maksymalnych kosz-
tach, szczegdlnie biorac pod uwage rosnaca cene materiatéw (gtéwnie stali i cementu)
oraz niedobdr sily roboczej w przemysle budowlanym w zwiazku z emigracja. Uwzgled-
niajac naciski inflacyjne, krétki czas absorpcji srodkéw staje sie jeszcze wigkszym wy-
zwaniem. Przy wzroScie stép procentowych, ktére maja niekorzystny wplyw na eksport
i inwestycje prywatne, Polska musi minimalizowa¢ ryzko wypierania inwestycji publicz-
nych w krétkim okresie. Nalezy podja¢ dodatkowe kroki w celu zmniejszenia naciskéw
makroekonomicznych, tj. na przyklad rozwiazania majace na celu zwigkszenie podazy
sily roboczej w przemysle budowlanym, dalsze ulatwienie dostepu do rynku pracy dla
obcokrajowcéw oraz intensyfikacje konkurencji nie tylko pomiedzy lokalnymi firma-
mi budowlanymi, ale takze z firmami miedzynarodowymi, poprzez lepsza regulacje
i usprawniong procedure przetargowa w zakresie robét publicznych.

Niedoskonatosci planowania przestrzennego
stanowiq przeszkode dla rozwoju infrastruktury

Niezadowalajaca skala planowania przestrzennego stwarza problemy dla rozwoju
infrastruktury, szczegdlnie transportowej i mieszkaniowej. Chociaz gminne plany zago-
spodarowania przestrzennego sa z zasady wymagane przez prawo, wiele samorzadéw
nie stosuje prawidlowych systeméw planowania. Zaledwie 20% terytorium kraju objete
jest planami zagospodarowania przestrzennego, ktére jednak koncentruja si¢ na grani-
cach administracyjnych bardziej niz na obszarach funkcjonalnych i rzadko uwzgledniaja
wspOlprace pomiedzy gminami. Wyzsze szczeble wladz (wojewddztwo, rzad centralny)
nie s w stanie egzekwowac wykonania decyzji strategicznych. W zwiazku z tym plany
nie odgrywaja wystarczajacej roli w procesie koordynacji i nadawania strategiom wymia-
ru przestrzennego. Brak wlasciwych i funkcjonalnych planéw zagospodarowania prze-
strzennego ma niekorzystny wplyw zaréwno na obszary miejskie jak i wiejskie. W duzych
miastach uniemozliwia on rozwdj zintegrowanych sieci transportowych i przyczynia sie
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do gwaltownego wzrostu wykorzystania samochodéw ze szkoda dla transportu publicz-
nego, zwiekszajac tym samym zatory drogowe i zanieczyszczenie. Spowalnia takze rozwdj
budownictwa mieszkaniowego, w sytuacji gdy Polska musi obecnie stawi¢ czota niedo-
borowi wynoszgcemu 1 milion mieszkan, szczegdlnie w odniesieniu do budownictwa
socjalnego, co takze zmniejsza mobilnos¢ sily roboczej i wzmacnia rosnace niekontro-
lowane rozrastanie si¢ miast. Stabe plany zagospodarowania przestrzeni maja réwniez
negatywny wplyw na obszary wiejskie. Wraz z rosnaca cena ziemi od momentu przysta-
pienia do UE gminy wiejskie bardziej spekuluja ziemia, zamiast opracowac strategiczna,
dlugoterminowa wizje jak najlepszego jej wykorzystania.

Nalezy skupic sie na zasobach endogenicznych
i postrzegac innowacje w szerokim tego stowa
zZnaczeniu

Drugim istotnym wymiarem policy mix w sferze polityki rozwoju regionalnego jest
koncentracja na kapitale ludzkim, innowacjach i przedsiebiorczo$ci. Chociaz rozwdj in-
frastruktury poprawi dostepnosc¢ i mobilno$¢, bedace istotnymi warunkami wstepnymi
rozwoju regionalnego, podniesienie dlugookresowej konkurencyjno$ci wymagaé bedzie
przede wszystkim zwrdcenia uwagi na zasoby endogeniczne, tj. rozwdj kapitalu ludz-
kiego i innowacje. Wyzwaniem dla Polski i jej wojew6dztw jest postrzeganie innowacji
W szerszym znaczeniu tego sfowa — nawet jezeli cele lizbonskie sa bardzo szerokie, w nie-
ktorych przypadkach istnieje ryzyko ich zbyt waskiej interpretacji poprzez skupienie si¢
gltéwnie na przyktad na badaniach i rozwoju technologicznym. Wybér taki moze oka-
zaé sie nieodpowiedni dla wszystkich wojewddztw, biorac pod uwage ich rézne aktywa
i potrzeby. Istotne jest, aby skorygowac programy i strategie zgodnie z doglebna ocena
potrzeb regionalnych i lokalnych oraz rozumie¢ cele lizbonskie jako wszelkiego rodzaju
dzialania usprawniajace transfer wiedzy (np. edukacja, wsparcie dla sektoréw $rednich
technologii lub transfer wiedzy w sektorze malych i $rednich przedsiebiorstw). Celem
jest opracowanie wlasciwej policy mix okreslajacej miejsca, gdzie interwencje polityki
spojnosci beda najbardziej wlasciwe i pozadane dla réznego rodzaju terytoriéw, tak aby
skonsolidowac lokalne i regionalne systemy innowacyjne. Jest to ogromne wyzwanie, ale
warunki sprzyjaja zmianom, dzigki rosnacemu zrozumieniu ze strony administracji pol-
skiej, Ze innowacje sg istotne dla przyszlego wzrostu gospodarczego oraz ze wojewddz-
twa beda odgrywaly decydujaca role.

Opracowanie regionalnych strategii innowacyji (RSI) przez wojewédztwa pomogto
im okresli¢ posiadane aktywa i istniejace wyzwania. Jednak, poza kilkoma wyjatkami,
strategie te moglyby lepiej koncentrowac sie na przewagach komparatywnych regionéw,
oraz dyskusji z podmiotami sektora prywatnego od wczesnych etapéw procesu. Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego mogloby pomdc wojewddztwom w opracowaniu regio-
nalnych strategii innowacji przy uzyciu specjalnych narzedzi analitycznych i metodolo-
gicznych. Na przyklad Francja opracowala ostatnio zestaw narzedzi, ktéry ma poméc
regionom w opracowaniu swoich strategii innowacyjnych.

Priorytetem musi byc¢ rozwdj kapitatu ludzkiego

Rozwdj kapitalu ludzkiego stanowi kluczowa zmienna wyjasniajaca w odniesieniu
do konkurencyjnosci i zréznicowan regionalnych. Nizszy poziom wyksztalcenia popula-
cji wiejskiej ogranicza mobilno$¢ sily roboczej i przyczynia sie do niewlasciwej dywersy-
fikacji gospodarczej. Na obszarach wiejskich priorytetem jest zwigkszenie odsetka dzie-
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ci korzystajacych z edukacji przedszkolnej, poniewaz na obszarach wiejskich zaledwie
18% dzieci w wieku od 3 do 5 lat chodzito w roku szkolnym 2004-05 do przedszkoli,
w poréwnaniu z 55% w miastach. Powszechna przepas¢ pomiedzy obszarami wiejskimi
i miejskimi pod wzgledem dostepu do edukacji przedszkolnej w Polsce ma niekorzyst-
ny wplyw na prace kobiet, ich udzial w rynku pracy oraz ogdlny poziom wyksztalce-
nia dzieci wiejskich, biorac pod uwage powiazania pomiedzy edukacja przedszkolna
a wyzszym wyksztalceniem. Jako model w Polsce stuzy¢ méglby meksykanski program
Oportunidades, ktéry faczy wsparcie dla rodzin z obowiazkiem posytania dzieci do szko-
ly i zapewnieniem opieki zdrowotnej. Istotne jest takze utatwienie dostepu studentéw
z obszaréw wiejskich do studiéw wyzszych, poniewaz narazeni sg oni na powazne prze-
szkody finansowe. Poza tym, aby poméc w lepszym dopasowaniu potrzeb rynku pracy
i podazy studentéw, lokalne agencje zatrudnienia powinny by¢ $cislej zwigzane z insty-
tucjami edukacyjnymi §redniego i wyzszego szczebla. Pozwoli to im na udzielanie odpo-
wiednich informowacji mlodym ludziom oraz lepsze dopasowanie podazy i popytu na
tym rynku. Ponadto, istotnym priorytetem jest poprawa oferty szkoleri dla dorostych,
poza szkoleniem wstepnym, szczegdlnie w regionach o wysokim bezrobociu, ktére notu-
ja takze najnizsza skale szkoleni dla doroslych (np. wojewddztwa warminsko-mazurskie
i $wietokrzyskie). Kolejnym powaznym wyzwaniem dla Polski jest zatrzymanie uzdol-
nionych pracownikéw, uwzgledniajac skale emigracji od 2004 roku, nawet jezeli pojawia-
ja sie ostatnio oznaki jej spowolnienia. Niedobdr pracownikéw jest szczegdlnie ucigzliwy
w sektorze zdrowotnym i budowlanym, ale takze zauwazalny w sektorze ustug w duzych
miastach (Poznan, Wroctaw, Krakéw itd.).

Nalezy zwrdcic¢ uwage na dyfuzje wiedzy i jej
wykorzystania przez mate i Srednie przedsigbiorstwa,
zwiekszenie ,efektu rozlania” wiedzy zwigzanej

z bezposrednimi inwestycjmi zagranicznymii,

a takze wieksze zaangazowanie uniwersytetow

w badania moggce miec zastosowanie rynkowe

i przydatne dla sektora przemystowego

Podobnie jak w wielu panstwach OECD, dyfuzja wiedzy i jej wykorzystanie przez
male i $rednie przedsiebiorstwa nie osiagaja optymalnego poziomu, mimo ze przedsie-
biorstwa takie odgrywaja decydujaca role w obszarze innowacji. Polskie male i $rednie
przedsigbiorstwa stanowia ponad 99% wszystkich przedsigbiorstw (45,9% catkowitego
poziomu zatrudnienia), a 95% z nich to mikroprzedsiebiorstwa (mniej niz dziesieciu pra-
cownikéw). Liczba malych i srednich przedsiebiorstw wzrosta od 1990 roku o 330%. Taki
poziom przedsiebiorczo$ci moze stanowi¢ cenny bodziec dla innowacji, jezeli spetnione
zostang inne niezbedne warunki, takie jak: umiejetno$¢ absorbowania wiedzy i technolo-
gii, wlasciwe powigzania pomiedzy osrodkami badawczo-rozwojowymi i uniwersytetami
a malymi i $rednimi przedsigebiorstwami oraz pomoc finansowa dla innowacji. Wydaje
sie, ze podstawowym wyzwaniem jest ulatwienie dostepu do informacji i finansowania
zewnetrznego oraz usprawnienie pomocy doradczo-konsultacyjnej. Chociaz dostep ma-
tych i $rednich przedsiebiorstw do informacji poprawil sie w stosunku do stanu istnie-
jacego w 2004 r., mniej niz 0,5% z nich skorzystalo z funduszy UE (w 2007 roku). Male
i $rednie przedsiebiorstwa nie odgrywaja istotnej roli w zakresie funduszy zwiazanych
z innowacjami jako takimi, poniewaz zapotrzebowanie na unijne $rodki przeznaczone
na innowacje zglaszaja przede wszystkim duze firmy, szczegélnie byle przedsiebiorstwa
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panstwowe.

Priorytetem na lata 2007-13 jest doprowadzenie do wigkszego zaangazowania
malych i §rednich przedsiebiorstw w innowacje oraz minimalizacja zaréwno luki w do-
stepie do informacji jak i ,zawodno$ci rynku” Wymaga to na przyklad stworzenia —
w ramach lokalnych systeméw produkcyjnych - agencji lub ,brokeréw” specjalizujacych
sie w ustugach pomocy dla sektoréw. Przykladowo, bony na wiedze odniosly sukces
w szeregu panistw (np. w Niderlandach, we Wloszech) i Polska mogtaby rozwazy¢ ich
wprowadzenie. W sektorze szkolnictwa wyzszego nalezaloby prowadzi¢ wiecej prac ba-
dawczo-rozwojowych zorientowanych na zaspokojenie potrzeb rynkowych, w tym sek-
tora przemysltu. Malejace znaczenie przemyslu w finansowaniu badan na szczeblu szkol-
nictwa wyzszego (11,4% w 1994 r. i zaledwie 6,3% w 2003 r.) jest tendencja, ktéra nalezy
odwrdci¢. Deregulacja czesci dzialalno$ci uniwersytetéw takze ulatwitaby wspolprace
z sektorem biznesu, poniewaz przepisy nie pozwalaja przedstawicielom tego sektora na
zasiadanie w radach uniwersyteckich.

Bezposrednie inwestycje zagraniczne moga odegrac istotng role w procesie popra-
wy konkurencyjnosci lokalnych firm oraz wzrostu zatrudnienia i wykorzystywania za-
granicznych innowacji i metod. Od poczatku 2000 roku warto$¢ inwestowanego kapitatu
zagranicznego typu greenfield stale wzrasta (58% w 2004 r. z 37% w 2002 r.), co znajduje
odzwierciedlenie w transferach technologii oraz podwyzszeniu poziomu zatrudnienia
(ponad 200.000 nowych stanowisk pracy), przede wszystkim w przemysle przetwérczym,
gléwnie w specjalnych strefach ekonomicznych, ktére beda funkcjonowaly do 2015-
17 roku. Wzrasta poziom bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce w sektory
zaawansowane technologicznie lub tak zwane sektory wschodzace. Chociaz, jest zbyt
wczesnie, aby oceniac taka polityke, notowane trendy sg zachecajace — ostatnio w Polsce
swoje o$rodki badawczo-rozwojowe otworzyto ponad 30 wielonarodowych przedsie-
biorstw. Strategie majace na celu przyciagniecie bezposrednich inwestycji zagranicznych
musza stawi¢ czola dwém podstawowym wyzwaniom. Pierwszym z nich jest fakt, ze
strategie te wydaja sie niedocenia¢ znaczenia jakie w procesie decyzyjnym miedzynaro-
dowych inwestoréw zwiazanym z wyborem konkretnych obszaréw odgrywa dostepno$¢
wysokiej jako$ci podwykonawcéw. Po drugie, aby przyciagnac¢ bezposrednie inwestycje
zagraniczne, konieczne jest by mechanizmom stosowanym przez wiladze centralne, to-
warzyszylo - szczegblnie w regionach wschodnich - lepsze wsparcie inwestoréw na po-
ziomie lokalnym.

Rozwdj obszaréw wiejskich — restrukturyzacja
rolnictwa i dywersyfikacja w kierunku dziatalnosci
pozarolniczej — jest jednym z zasadniczych
elementow oglnej narodowej strategii rozwoju

Rozwdj obszaréw wiejskich jest kolejnym podstawowym priorytetem polskiej poli-
tyki rozwoju. Przedmiotowa strategia na lata 2007-13 zostala opracowana niezaleznie od
NSRE, poniewaz fundusze UE przeznaczone na rozwdj obszaréw wiejskich sa oddzielone
od funduszy spéjnosci. Polska stoi przed podwdjnym wyzwaniem zwigzanym z koniecz-
noécia koncentracji na rozwoju obszaréw wiejskich wykraczajacym poza rolnictwo, bio-
rac pod uwage niska wydajno$¢ sily roboczej w rolnictwie oraz spadek rolnictwa w udzia-
fach dochodéw ludnosci wiejskiej (20% w 2002 r. w poréwnaniu do 72% w 1950 r.), przy
jednoczesnej modernizacji rolnictwa poprzez ograniczenie liczby malych gospodarstw.
Powolny proces restrukturyzacji wynika z faktu, ze wigkszo$¢ matych gospodarstw jest
w stanie przetrwac produkujac ponizej minimum potrzebnego do zaspokojenia wlasnych
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potrzeb. Wiekszos¢ rolnikéw prowadzi dodatkowa dziatalno$¢ i otrzymuje emerytury,
ktore wystarczaja nawet wigkszym (wielopokoleniowym) gospodarstwom domowym.
Tego typu $wiadczenia, wraz z pomoca dla malych gospodarstw, oddzialywaja negatyw-
nie na wysitki majace na celu zaréwno przeksztalcenie rolnictwa oraz podniesienie wy-
dajnosci, jak i zwiekszenie mobilno$ci sily roboczej z rolnictwa do bardziej wydajnych za-
je¢ na obszarach wiejskich lub miejskich. Obecny napltyw ogromnych funduszy unijnych,
wzrost doplat bezpoérednich dla rolnikéw oraz wzrost dochodéw rolnikéw w wyniku ro-
snacych cen $§wiatowych stwarzaja mozliwos$¢ zmiany systemu $wiadczen socjalnych dla
rolnikéw. Nalezy zapewnic, aby fundusze dostepne w ramach Wsp6lnej Polityki Rolnej
byly w wiekszym stopniu powigzane z modernizacja oraz wzrostem wydajnosci, w szcze-
gblnosci w przypadku matych gospodarstw rolnych w poludniowo-wschodniej Polsce.

Wspétpraca pomiedzy rolnikami, firmami eksportowymi, inwestorami zagranicz-
nymi i organami pafdistwowymi ma pozytywny wplyw zaréwno na rolnictwo, jak i po-
zostale sektory gospodarski wiejskiej. Klastry wiejskie (klastry zywnosciowe i drzewne)
w wojewddztwie lubelskim sa dobrym przykladem wspoélpracy pomiedzy podmiotami
panstwowymi a prywatnymi. Nalezy silnie wspiera¢ strategie majace na celu poprawe
wspOlpracy pomiedzy lokalnymi uczestnikami rynku, takie jak LEADER+. Istnieje sze-
reg, dotychczas niezbyt dobrze wykorzystywanych, mozliwosci dywersyfikacji gospo-
darki na obszarach wiejskich w Polsce. Naleza do nich: turystyka, lesnictwo, ustugi dla
mieszkanicéw obszaréw wiejskich, produkcja energii oraz potrzeby mieszkaniowe. Od
2000 roku odplyw netto ludnosci z terenéw miejskich do wiejskich, przede wszystkim
w poblizu duzych miast, stwarza mozliwos$¢ zatrudnienia w nowych dziedzinach ustug.
Potencjal turystyki jest niewykorzystany cze$ciowo z powodu ograniczonej dostepnosci
oraz slabej infrastruktury turystycznej, ale takze dlatego, ze miasta (takie jak Bialystok,
Lublin i Rzeszéw), ktére moglyby promowa¢ okoliczne zasoby przyrodnicze nie czynia
tego w wystarczajacym zakresie. Regiony wschodnie Polski sa jednymi z najlepiej zacho-
wanych w UE stanowia 38,4% rezerwatéw przyrody w UE.

Deklaracje polityczne polskich wtadz wyraznie odzwierciedlaja pragnienie moder-
nizacji rolnictwa i poprawy dywersyfikacji obszaréw wiejskich, jednakze gtéwne kierunki
prowadzonej polityki sa juz mniej czytelne. Mniej niz 5% budzetu przeznaczonego na
rozwoj obszaréw wiejskich w latach 2007-13 przyznano na program LEADER, podczas
gdy w przypadku Hiszpanii, Portugalii, Holandii i Irlandii planuje si¢, ze udzial ten bedzie
dwa razy wiekszy. Ponadto strategia rozwoju obszaréw wiejskich nie zostata wyraznie
sformulowana w ramach strategii rozwoju regionalnego i brakuje jej silnego terytorialne-
go wymiaru. Zamiast 16 programéw regionalnych istnieje jeden centralny program ope-
racyjny dotyczacy rozwoju obszaréw wiejskich. Poza tym wojewddztwa nie odgrywaja
zadnej roli w procesie wdrazania strategii rozwoju obszaréw wiejskich, gdyz odpowiada
za to centralna Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Poniewaz wyzwania
stojace przed regionami wiejskimi réznig sie znaczaco na réznych obszarach kraju, nale-
zy efektywnie zajac¢ sie problemem réznorodnosci potrzeb regionéw wiejskich poprzez
przyjecie szerokiego, wielosektorowego podejscia okreslajacego - w odniesieniu do koor-
dynacji dziatan wielu agencji - gdzie interwencje polityki spdjnosci beda najbardziej wla-
$ciwe i pozadane. Fakt, ze strategie rozwoju obszaréw wiejskich i rozwoju regionalnego
sa odrebnymi dokumentami stwarza wyzwania zwigzane z zarzadzaniem na poziomie
centralnym i wojewddzkim.

Wyzwaniem pozostaje wdrozenie strategii
okreslajgcej, gdzie interwencje polityki spéjnosci beda
najbardziej wlasciwe i pozgdane, w odréznieniu do
stosowania jednego ,uniwersalnego” rozwigzania
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Ogolny charakter policy mix w zakresie rozwoju regionalnego pokazuje, ze — mimo
poprawy koordynacji miedzyministerialnej — nadal nalezy wprowadzi¢ wielosektorowa
strategie indywidualnie dostosowana do réznorodnych potrzeb terytorialnych. Do tej
pory istnieje jedynie ograniczona liczba narzedzi poprawy wymiaru terytorialnego stra-
tegii sektorowych. Poza programem Rozwoju Polski Wschodniej (3% srodkéw ogélem),
programom centralnym brakuje silnego zorientowania na miejsca wymagajace uwagi.
Chociaz NSRO nadaja wiodgca role duzym miastom, nie wdrozono jeszcze zadnej po-
lityki metropolitarnej ani konkretnych narzedzi usprawniajacych wspélprace metro-
politarna i powiazania pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi. Wlasciwe strategie
okreslajace, gdzie interwencje polityki spéjnosci beda najbardziej wlasciwe i pozadane,
wymagaja odpowiedniej skali planowania oraz odpowiedniego horyzontu czasowego, ale
do tej pory planowanie ogranicza si¢ do granic administracyjnych gmin; nalezy tez wpro-
wadzi¢ wieloletnie planowanie budzetowe. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w coraz
wiekszym stopniu musi zacheca¢ do wprowadzania, w miejsce jednej uniwersalnej poli-
tyki, zréznicowanego podejscia terytorialnego - ktéremu beda towarzyszy¢ odpowiednie
bodzce - okreslajacego, gdzie interwencje polityki sp6jnosci beda najbardziej wlasciwe
i pozadane. Powinno ono takze w coraz wiekszym stopniu skupia¢ si¢ na swoich funk-
cjach strategicznych i odgrywac role pomocnicza w stosunku do podmiotéw lokalnych.
Istnieje takze potrzeba poprawy wymiaru terytorialnego strategii rozwoju obszaréw
wiejskich oraz procesu koordynacji ze strategia rozwoju regionalnego zaréwno na po-
ziomie centralnym, jak i lokalnym. Do tej pory nie wprowadzono miedzyministerialnej
struktury odpowiedzialnej za rozwdj obszaréw wiejskich. Szereg pafistw OECD opra-
cowalo nowe zintegrowane podejécie do procesu zarzadzania polityka wobec obszaréw
wiejskich, ktére moze stuzy¢ jako inspiracja dla Polski. Fiiski Komitet Polityki Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich pelni funkcje centralnego podmiotu oraz sily napedowej zmian
w Finlandii. W Kanadzie celem podejécia ,rural lens” jest zapewnienie, aby priorytety
wiejskie uwzgledniono w réznych politykach sektorowych rzadu federalnego.

Koniecznos¢ lepszego zréznicowania regionalnych
programow operacyjnych zgodnie ze specyficznymi
regionalnymi potrzebami

Decentralizacja okolo 34% funduszy UE w latach 2007-13 moze poméc w dosto-
sowaniu policy mix do potrzeb kazdego regionu, ale nie daje gwarancji, ze tak bedzie.
Biorac pod uwage niedawne utworzenie wojewddztw oraz dysproporcje w umiejetno-
$ciach zarzadzania wystepujace pomiedzy nimi, mozna oczekiwaé wyraznych réznic
w wykorzystaniu srodkéw unijnych na poziomie regionalnym. Aby zapewni¢ skuteczne
zarzadzanie funduszami, niezbedne jest regionalne przywédztwo i stworzenie lokalnego
potencjaly. Wiekszo$¢ regionédw starannie przestrzega wytycznych rzadu centralnego,
a przygotowane przez nie Regionalne Programy Operacyjne wyraznie odwoluja sie do
celow lizbonskich (konkurencyjnosci i tworzenia miejsc pracy). Takie wojewddztwa jak
dolnoslaskie, wielkopolskie i matopolskie opracowaly obiecujace Regionalne Programy
Operacyjne koncentrujace si¢ na rozwoju metropolitarnym, potaczeniach transporto-
wych, innowacjach i sieci malych i $rednich przedsiebiorstw oraz infrastrukturze spo-
tecznej. Jednak wiekszo$¢ Regionalnych Programéw Operacyjnych moglaby by¢ lepiej
dostosowana do konkretnych przewag konkurencyjnych wystepujacych w poszczegol-
nych regionach, regionalnych aktywéw, mozliwos$ci, wyzwarn i potrzeb, a takze cech spo-
teczno-demograficznych i geograficznych. Na przyklad nie jest jasne, w jakim zakresie
silne wsparcie finansowe przeznaczone obecnie w Regionalnych Programach Operacyj-
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nych wojew6dztw wschodnich na transfery innowacji moze przyczynic si¢ do promowa-
nia rozwoju w regionach, w ktérych sieci malych i srednich przedsiebiorstw sa obecnie
zbyt stabe oraz ktérym brakuje odpowiedniej bazy naukowo-technicznej. W niektérych
miejscach nalezaloby zwréci¢ wigksza uwage na podstawowg edukacje.

Poprawa efektywnosci polityk w sferze

rozwoju regionalnego oraz ich wymiar terytorialny,
uzaleznione bedag od sprostania

wyzwaniom zwigzanym z rzqdzeniem

Wplyw europejskiej polityki sp6jnosci na polski system wielopoziomowego rzadze-
nia wykracza daleko poza finansowanie. Projekt i wdrozenie unijnych programéw opera-
cyjnych — nie tylko tych regionalnych — doprowadzity do decentralizacjii poprawy wspét-
pracy z podmiotami prywatnymi oraz spoleczenstwem obywatelskim, poniewaz gracze
regionalni i lokalni zostali upowaznieni do udzialu w procesie uczenia sie i zaangazowali
sie w ten proces. Polityka sp6jnoéci wyraznie wplywa na proces decentralizacji, ktéry jest
dynamiczny i nieustajacy. Dalsza poprawa efektywnosci polityki rozwoju regionalnego
oraz wymiaru terytorialnego réznych polityk wymaga zwrdcenia uwagi na trzy szerokie
wyzwania: i) poprawe wspolpracy pomiedzy szczeblami rzadowymi, samorzadowymi
oraz podmiotami padstwowymi i prywatnymi, ii) wzmocnienie potencjatu samorzadéw,
poniewaz wiele gmin nadal posiada stabe do$wiadczenia w promowaniu inicjatyw ma-
jacych na celu zwigkszenie lokalnej konkurencyjnosci w oparciu o udzial podmiotéw
prywatnych i spolecznych, iii) wspieranie odpowiedzialnosci na wszystkich poziomach
rzagdowych oraz monitorowanie wynikéw/oddziatywania polityk regionalnych i sektoro-
wych. Aby lepiej dopasowac kompetencje i zasoby w niektérych obszarach po roku 2013,
gdy polskie wojewddztwa nie beda juz korzystaé z finansowania zewnetrznego na takim
samym poziomie, oraz aby wzmocni¢ strategiczna role wojewddztw, Polska musi takze
rozwazy¢ opcje dlugoterminowe.

Wdrozenie efektywnych strategii rozwoju
terytorialnego wymaga lepszej wspotpracy
wladz lokalnych i metropolitarnych

Aby wprowadzi¢ w Zzycie efektywne strategie rozwoju terytorialnego, kluczowym
priorytetem jest poprawa wspoélpracy pomiedzy organami lokalnymi a metropolitar-
nymi. Wystepujacy obecnie brak wspélpracy pomiedzy gminami utrudnia korzystanie
z efektu skali, jezeli chodzi o dostarczanie ustug publicznych i wlasciwe strategie kon-
kurencyjnosci oparte na podejsciu okreslajacym, gdzie interwencje polityki spéjno-
$ci beda najbardziej odpowiednie i pozadane. Zintegrowane podej$cie do planowania
przestrzennego jest szczeg6lnie naglace w przypadku duzych obszaréw miejskich, ktére
napedzaja wzrost i stoja przed problemami zwigzanymi z budownictwem mieszkanio-
wym, transportem publicznym i $rodowiskiem (w tym zarzadzaniem woda i odpada-
mi). W duzych miastach brak perspektywy metropolitarnej stwarza réwniez proble-
my w zakresie absorpcji $rodkéw unijnych, poniewaz wiele projektéw wykracza poza
konkretne obszary administracyjne, a ich przygotowanie jest bardziej zlozone niz
w malych miastach. Wspélpraca pomiedzy gminami, szczegélnie na poziomie metro-
politarnym, wymaga promocji poprzez specjalne bodzZce i zintegrowane podejécie do
planowania przestrzennego majace na celu poprawe dostarczania ustug publicznych
oraz wprowadzenie dlugoterminowych strategii rozwoju konkurencyjno$ci. Bodzce
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fiskalne moga dostarczy¢ duzym obszarom miejskim elastycznych narzedzi instytu-
cjonalnych do wspdlpracy na skale funkcjonalna. Polityka metropolitarna dyskutowa-
na jest w Polsce od lat 90-tych XX wieku, jednak nie stworzono dotychczas bodZcéw
zacie$nieniu tej wspélpracy. Polska mogtlaby skorzystaé z francuskich doswiadczen zwia-
zanych z communautés d’agglomération, ktére daja mozliwo$¢ poprawy horyzontalnej
wspOlpracy pomiedzy gminami oraz wspélpracy wertykalnej z rzadem centralnym.
Communautés d’agglomération stanowia cenne narzedzia promowania strategii rozwoju
terytorialnego oraz wdrazania planéw zagospodarowania przestrzennego.

Usprawniona wspélpraca pomiedzy regionami

ma istotne znaczenie jako proces uczenia sie

i moze pomdc w lepszym wykorzystaniu okreslonych
makroregionalnych dobr publicznych

Wieksza wspoélpraca pomiedzy wojewddztwami moze takze przyczyni¢ si¢ do pro-
cesu uczenia sie oraz poméc w lepszym wykorzystaniu okreslonych makroregionalnych
débr publicznych. Dotyczy to szczegélnie pieciu wojewddztw wschodnich, dla ktérych
rzad centralny opracowatl osobny program makroregionalny na lata 2007-13, wspétfinan-
sowany z funduszy UE i dysponujacy budzetem wynoszacym 2 mld EUR. Program ten
obejmuje przede wszystkim infrastrukture i rozwéj obszaréw miejskich, spoleczenistwo
informacyjne, modernizacje gospodarki i turystyke. Jest to pierwszy program ,makrore-
gionalny” opracowany w kontekscie polityki spéjnosci. Poniewaz te pie¢ peryferyjnych
wojewddztw wschodnich stoi przed takimi samymi wyzwaniami, dotyczacymi w szcze-
golnoséci dostepnosci, niewielkiej dywersyfikacji gospodarczej, starzejacej si¢ populacji
i emigracji (173.000 mieszkaricéw opuscilo te wojewddztwa w latach 2000-2004), logicz-
ne wydaje sie uzupelnienie programéw regionalnych o wymiar makroregionalny. Cho-
ciaz program posiada prawidlowe cele, nie wydaje sie wystarczajaco korzystaé z poten-
cjalu wspoélpracy pomiedzy wspomnianymi wojewédztwami. Nalezy poprawi¢ wymiar
miedzyregionalny programu, koncentrujac sie na wspélnych projektach infrastruktural-
nych, turystyce i kwestiach §rodowiskowych. Mozna by takze wprowadzi¢ przywédztwo
miedzyregionalne programu.

Kluczem do zwiekszenia efektywnosci polityki
regionalnej jest lepsza wspdtpraca pomiedzy
organami decyzyjnymi a sektorem prywatnym

Obok koordynacji pracy instytucji panstwowych, efektywna polityka regionalna
wymaga poprawy wspo6lpracy pomiedzy decydentami a sektorem prywatnym. Do$wiad-
czenia Polski z okresu od 2004 do 2006 roku wskazuja, ze brak wspétpracy pomiedzy pod-
miotami paiistwowymi i prywatnymi jest przeszkoda w efektywnej absorpcji srodkéw UE,
szczegdlnie w przypadku programéw infrastrukturalnych. Absorpcja srodkéw unijnych
przez Polske na poczatku 2008 roku prezentuje mieszany obraz: po nienajlepszym poczat-
ku w 2004 roku, zwiekszata si¢ regularnie od 2006 roku, nabierajac tempa w 2007 roku.
dzieki do$wiadczeniom zgromadzonym przez stuzby publiczne w poprzednich latach.
Istnieja znaczace réznice w poziomie absorpcji (definiowanym jako udziat zabudzetowa-
nych §rodkéw wyptaconych beneficjentom koricowym) pomiedzy sektorami i regionami.
W wyniku zlozonosci procedur administracyjnych, zauwazalne sa wyrazne ko-
rzyéci jakie firmy i gminy moga odnie$¢ ze wspdlpracy nad mniejsza liczba du-
zych wspélnych projektéw, zamiast realizowaé¢ wieksza liczba mniejszych indywi-
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dualnych projektéw. Zaskakujaco niskie wskazniki absorpcji w duzych obszarach
miejskich (takich jak mazowieckie, dolno$laskie, $laskie) sugeruja, ze wspdlpra-
ca pomiedzy podmiotami byla trudna do osiagniecia, gléwnie w zakresie projek-
téw dotyczacych infrastruktury, kapitalu ludzkiego oraz przedsigbiorczosci, dla
ktérych procedury administracyjne sa bardziej skomplikowane niz na przyktad
w odniesieniu do projektéw rozwoju obszaréw wiejskich.

Przeszkody regulacyjne utrudniaja w Polsce wsp6lprace pomiedzy podmiotami pan-
stwowymi i prywatnymi bardziej niz w wigkszo$ci paristw OECD. Alianse strategiczne,
oparte na wzajemnym zrozumieniu i powszechnym zaufaniu, pomiedzy graczami pan-
stwowymi, spotecznymi i prywatnymi maja fundamentalne znaczenie nie tylko dla ab-
sorpcji funduszy UE w latach 2007-13, ale takze dla szerzej pojmowanego rozwoju regio-
nalnego. Niefatwo jest zmieni¢ tradycje niezbyt $cislych relacji pomigedzy administracja
paniistwowa i sektorem prywatnym. Z jednej strony, administracja paiistwowa od dawna
kultywuje klimat podejrzen w stosunku do sektora prywatnego, co prowadzi do wzmoc-
nienia podej$cia opartego na niecheci wobec ryzyka. Z drugiej strony, sektor prywatny
wykazal wzglednie niewielkie zainteresowanie pelniejszym zaangazowaniem si¢ w lokalne
polityki rozwoju. Mozliwe s3 trzy rozwiazania. Jednym jest redukcja wysokich, szczegol-
nie w poréwnaniu do pozostatych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej, barier admini-
stracyjnych dotyczacych wspé6lpracy pomiedzy podmiotami paristwowymi a prywatnymi
w Polsce. GI6wnymi problemami wydaja sie by¢: stale zmieniajace sie ramy prawne, trud-
noéci w dostepie do finansowania oraz powolny proces zaméwien publicznych. Opéznie-
nia w opracowaniu planéw pomocy publicznej takze utrudniaja firmom i inwestorom
prywatnym planowanie inwestycji, a op6Znienia w przetargach maja silne reperkusje dla
lokalnej gospodarki. Drugim jest poprawa partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).
Tego typu partnerstwa nie tylko moga zwiekszy¢ dostepno$c¢ zasobédw inwestycyjnych
(uzupetniajacych $rodki publiczne prywatnymi), ale takze, pod okreslonymi warunkami,
poprawi¢ efektywno$¢ wydatkéw. Jednak konieczne jest wprowadzenie wlasciwych regu-
lacji zapewniajacych przejrzysto$¢, rzetelno$é oraz odpowiednie zasady podziatu ryzyka
pomiedzy sektorem panstwowym a inwestorami prywatnymi. Trzecie rozwigzanie za-
klada intensyfikacje wsp6lpracy publiczno-prywatnej w procesach planistycznych, ktére
sa w Polsce bardzo sformalizowane i legalistyczne.

Efektywne wdrozenie polityki rozwoju regionalnego
wymaga zwiekszenia potencjatu na szczeblu lokalnym

Chociaz po$wiecono wiele uwagi zdolno$ci absorpcji w danym okresie funduszy
unijnych przez szczebel regionalny, wiekszo$¢ zadan, ktére nalezy zrealizowaé w bie-
zacym okresie programowania wymaga wigkszych staraii majacych na celu poszerze-
nie regionalnych kompetencji poza mozliwosci absorpcyjne. Wyzwaniem jest przede
wszystkim wzmacnianie — w ujeciu systemowym - kompetencji urzednikéw lokalnych
poprzez budowanie efektywniejszego systemu zatrudniania w sektorze publicznym na
poziomie regionalnym/lokalnym. Brak takiego systemu stwarza ryzyko upolitycznienia
stuzby cywilnej, ktére wydawalo sie by¢ juz ograniczone przed przystapieniem do Unii
Europejskiej, ale powrécilo dwa lata pdzniej, gléwnie w lokalnym sektorze publicznym
oraz na poziomie kierownictwa wyzszego szczebla. Préby racjonalizacji zatrudnienia
w sektorze publicznym podejmowane od poczatku 2000 roku przelozyly sie na kolejno
przyjmowane i znoszone akty prawne dotyczace stuzby cywilnej. Polski rzad ostatnio
stwierdzil, ze najwazniejszym priorytetem sa nowe regulacje majace na celu utworze-
nie bardziej zestandardyzowanej stuzby cywilnej zar6wno na poziomie centralnym, jak
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i lokalnym. Dalsza poprawa potencjalu administracyjnego na szczeblu lokalnym mogta-
by by¢ wynikiem usprawnienia mechanizmdw rekrutacji i awansowania, przede wszyst-
kim na poziomie kierownictwa $redniego i wyzszego szczebla, wprowadzenia systeméw
zarzgdzania wynikami w celu lepszego monitorowania postepéw indywidualnych i ze-
spotowych, oparcia programéw szkolen na praktycznych umiejetnosciach (aby utatwic
codzienna prace nad planami i operacyjnym wdrozeniem strategii rozwoju), poprawy
mobilnosci pracownikéw (zaréwno na terenie kraju pomiedzy rzadem centralnym a sa-
morzadami, jak i na arenie miedzynarodowej pomiedzy Polska a pozostalym paristwami
UE, na przykiad poprzez tymczasowy pobyt w celu zdobycia nowych umiejetnosci), wy-
korzystania ICT oraz narzedzi elektronicznych (e-government) w celu zwiekszenia sku-
teczno$ci elektronicznych ustug publicznych (47% wzrost liczby elektronicznych ustug
publicznych w latach 2004-2007 stanowi obiecujacy poczatek; nalezy wprowadzi¢ plany
utworzenia w pelni zintegrowanych platform elektronicznych).

Polskie systemy monitorowania i ewaluacji

zostaty wyraznie udoskonalone, ale ich
oddziatywanie zalezec bedzie od ich wykorzystania
w procesie formutowania zasad polityki

Polska jest jednym z najbardziej zaawansowanych parnstw cztonkowskich UE pod
wzgledem planowania ewaluacji na lata 2007-13, np. biorac pod uwage tworzenie jedno-
stek oceny i opracowanie projektéw planéw oceny. Jako najwiekszy odbiorca funduszy
strukturalnych UE w okresie 2007-13, Polska zdaje si¢ rozumieé spoczywajacy na niej
obowiazek dokumentowania wynikéw. Chociaz od 2004 roku poczyniono znaczace po-
stepy w rozwoju systeméw monitorowania wynikéw, wplyw takich systeméw w duzej
mierze zalezy od poprawy procesu gromadzenia danych zaréwno na poziomie regional-
nym jak i centralnym oraz wykorzystania tego typu informacji w procesie decyzyjnym.
Wprowadzenie rezerwy wykonania (3% finansowania), ktéra ma by¢ wykorzystywany
jako zacheta do osiggniecia zadowalajacych wynikéw, moze stanowic¢ pozytywny ele-
ment, nawet jezeli do§wiadczenia UE z rezerwa wynikéw w latach 2000-06 byly nie-
jednoznaczne. W kazdym razie oddzialywanie rezerwy wykonania zalezy w znacznym
stopniu od przejrzystoéci kryteriéw jej wykorzystania. Do tej pory nie jest jeszcze ja-
sne, czy zostana wykonane specjalne oceny i nie opracowano zadnych kryteriéw ex ante
w odniesieniu do podzialu rezerwy. Jezeli polityka spéjnoséci pelni funkcje gléwnej za-
chety do wprowadzenia systemdéw oceny i monitorowania, nalezy je stopniowo posze-
rzaé, tak aby uwzglednialy wszystkie polityki panistwowe w Polsce, a nie tylko te, ktére sa
finansowane w ramach polityki spéjnosci.

Polska musi przyjac przysztosciowa perspektywe

w odniesieniu do wzmocnienia wielopoziomowego
systemu zarzgdzania, poniewaz po 2013 r. wigkszos¢
regiondw nie skorzysta z pomocy zewnetrznej

w takim samym stopniu po roku 2013
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Aby poprawi¢ efektywno$¢ wielopoziomowych ram zarzadzania i polityki rozwoju
regionalnego, nalezy przede wszystkim stawi¢ czota nastepujacym wyzwaniom.

® Wzmocnienie strategicznej roli regionéw poprzez poszerzenie kompetencji poli-
tycznych regionéw oraz ich zdolno$ci mediacyjnych. Wojewdédztwom trudno jest
odgrywac strategiczng role (oraz pelni¢ funkcje arbitra) w rozwoju regionalnym,
poniewaz brakuje im wystarczajacych zasobéw, elastycznosci w zarzadzaniu budze-
tem, politycznej leigtymacji oraz uprawnient do egzekwowania planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Legitymizacja pozycji marszalka (przewodniczacego sej-
miku) zostalyby wzmocniona, gdyby byt on wybierany w wyborach bezposrednich

® Lepsze wykorzystanie roli kontraktéw dla regionalnego rozwoju gospodarczego.
Chociaz kontrakty regionalne pomogly regionom w przygotowaniu si¢ do zarza-
dzania funduszami UE oraz zwiekszyly ich role jako partneréw rzadu krajowego,
istnieje przepas¢ pomiedzy celami dlugoterminowymi strategii regionalnych a kon-
traktami wojew6dzkimi, ktére sa krétkoterminowe (roczne) i maja praktyczny cha-
rakter. Kontrakty koncentruja si¢ na inwestycjach dotyczacych podstawowych po-
trzeb w zakresie uslug publicznych, gléwnie zdrowia i edukacji, w wigkszym stopniu
niz na wspieraniu rozwoju gospodarczego. Ramy czasowe kontraktéw moglyby by¢
dluzsze, jak we Francji, co pomogloby partnerom pokona¢ ograniczenia wynika-
jace z rocznego budzetu. Kontrakty powinny koncentrowac¢ sie gléwnie na proak-
tywnym rozwoju/konkurencyjnoéci opartym na efektach negocjacji prowadzonych
w ramach wspoélpracy miedzyministerialnej.

o Coraz wigksze przesunigcie w kierunku wieloletnich ram budzetowych. W Polsce
nie stosuje si¢ budzetu wieloletniego, poza ograniczonymi postanowieniami doty-
czacymi wieloletniego budzetowania funduszy UE wprowadzonymi w 2006 roku
(perspektywa trzyletnia). Postanowieni dotyczacych wieloletniego budzetowania nie
przeniesiono na poziom regionalny, a wiec nadal istnieje problem, w jaki sposéb
najlepiej potaczy¢ centralny system budzetowania z budzetami samorzadéw. Popra-
wy wymaga koordynacja procesu planowania budzetu miedzy r6znymi poziomami
wiladz.

® Podzial kompetencji pomiedzy wojewddztwami, powiatami i gminami wymaga dal-
szego wyjasnienia, w szczegdlnosci w odniesieniu do edukacji, zdrowia i rynku pra-
cy. Nalezy zapewni¢ dodatkowe przychody dla gmin i wojewédztw. Mozna przewi-
dzie¢ wzrost ogélnokrajowych podatkéw, ktére przekazywane sa wojewddztwom,
aby poprawi¢ ich mozliwosci finansowe. Z kolei podatek od nieruchomos$ci moze
by¢ stopniowo poszerzany, tak aby zwiekszy¢ przychody gmin.

Podsumowanie

30

Polska poczynita, w krétkim czasie, wyrazne postepy w kierunku wielopoziomowe-
go systemu rzadzenia, jak réwniez szybko zorientowala swa polityke rozwoju regional-
nego na konkurencyjnosci poprzez zréwnowazona policy mix w sferze polityki rozwoju
regionalnego dotyczaca kapitalu ludzkiego, innowacji oraz infrastruktury fizycznej. Ko-
lejnym krokiem powinna by¢ poprawa tego wymiaru polityki krajowej, ktéry pozwala
okresli¢, gdzie interwencje polityki spdjnosci beda najbardziej wlasciwe i pozadane,
oraz rozwazenie sposob6w wzmocnienia wielopoziomowego systemu rzadzenia, bio-
rac pod uwage fakt, zZe finansowanie zewnetrzne moze ulec znacznemu ograniczeniu
po roku 2013. W szczegé6lnosci, nalezy wprowadzi¢ konkretne inicjatywy dla wspoétpra-
cy metropolitarnej/miejskiej oraz przesunaé planowanie strategiczne z granic admini-
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stracyjnych gmin do skali funkcjonalnej. Wzmocnienie strategicznej roli regionéw ma
istotne znaczenie, poniewaz przyczynia si¢ do rozbudowy lokalnego potencjatu. Zwiek-
szenie efektywnosci polityki rozwoju regionalnego wymaga takze znaczacych postepow
w zakresie wspolpracy sektora publicznego i prywatnego, redukcji przeszkod regula-
cyjnych uniemozliwiajacych taka wspolprace oraz wiekszego zaangazowania matych
i $rednich przedsiebiorstw oraz uniwersytetéw w strategie rozwoju regionalnego. Wplyw
polityki spdjnosci na szeroko pojete rzadzenie i zarzadzanie w sektorze publicznym
jest tak samo istotnym celem, jak jej bardziej bezposredni wplyw na wzrost regionalny
i dysproporcje pomiedzy regionami. Polska posiada szanse w postaci wysokiego wzrostu
i duzego naptywu funduszy UE, ktdre nadaja rozmach reformom. Nalezy ja wykorzystaé
w mozliwie najszerszym zakresie.
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Rozdzial 1

Czynniki wzrostu oraz wyzwania
dla rozwoju regionalnego

Polska jest jednym z najszybciej rozwijajacych sie parstw
w OECD. W latach 1995-2005 Srednie roczne stopy wzrostu
w Polsce przekroczyly 4%. Jednak wzrost PKB nie rozktadat sie
réwnomiernie w catym kraju. Polska jest jednym z obszaréw
OECD o najwiekszych dysproporcjach terytorialnych pod wzgle-
dem PKB na mieszkarica na poziomie TL3.

Ponadto dysproporcje te zwiekszajg sie od 1995 roku, poniewaz
dynamika wzrostu skoncentrowana jest w okreslonych lokaliza-
cjach. Wyrdznia sie trzy grupy dysproporcji: i) stata luka rozwo-
jowa pomiedzy Polskg Wschodnig a Zachodnig, ii) luka rozwojo-
wa pomiedzy Warszawq a resztq kraju, iii) rosngce dysproporcje
wewngtrzregionalne, bedgce jednymi z najwiekszych w OECD,
szczegolnie w  rejonach Warszawy (mazowieckie), Poznania
(wielkopolskie) i Krakowa (matopolskie), ktore wynikajg w duzej
mierze z poglebiajgcych sie zréznicowan pomiedzy obszarami
miejskimi i wiejskimi. W latach 1998-2003 wskaznik wzrostu
polskich obszaréw miejskich byt jednym z najwyziszych w pan-
stwach OECD.

Chociaz wiele wyzwan dotyczy konkretnie obszaréw miejskich
lub wiejskich, potrzeba przyspieszenia procesu przejscia do
gospodarki opartej na wiedzy oraz poprawy infrastruktury trans-
portowej jest wspdlna dla wszystkich regionéw. W niniejszym roz-
dziale oceniono gléwne tendencje dotyczgce wynikow i dyspro-
porcji regionalnych oraz okreslono najwazniejsze wyzwania dla
rozwoju wojewddztw w Polsce.
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1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

Wprowadzenie

Polska jest jednym z najszybciej rozwijajacych sie paistw OECD: w latach 1995-
2005 $rednie roczne stopy wzrostu w Polsce przekroczyty 4%, w 2006 i 2007 roku wzrost
PKB przekroczyt 6%, osiggajac drugi co do wielkosci wynik wéréd panstw OECD.
Innym wartym odnotowania sukcesem jest fakt, ze Polska stala si¢ jednym z najbardziej
atrakcyjnych krajéw dla bezposrednich inwestycji zagranicznych i znaczaco poprawita
poziom wyksztalcenia swoich obywateli. Jednak wysoki wzrost idzie w parze z utrzy-
mujacymi sie i rosnacymi dysproporcjami terytorialnymi, przede wszystkim pomiedzy
duzymi obszarami miejskimi a obszarami wiejskimi. Mimo kilku oznak odnowy w nie-
ktérych obszarach wiejskich oraz $rednich miastach, wiekszos¢ terenéw wiejskich znaj-
duje sie w blednym kole stagnacji, gdy duze miasta korzystaja z wzrostu, skupiajac zrédta
rozwoju i przyciagajac wiekszo$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych. Podobnie jak
wiele unijnych panstw OECD, Polska musi osiagna¢ odpowiednia rownowage pomiedzy
wspieraniem biegunéw wzrostu a wspieraniem rozwoju regionéw pozostajacych w tyle,
w szczeg6lnosci peryferyjnych regionéw wschodnich, ktére sa jednymi z najbiedniej-
szych w Unii Europejskiej.

Polska jest obecnie jednym z najlepszych ,laboratoriéw” rozwoju regionalnego
na obszarze OECD i w Unii Europejskiej, do ktérej przystapita w 2004 roku. Poza zna-
czacym naplywem inwestycji prywatnych Polska jest najwiekszym odbiorca funduszy
unijnych w okresie 2007-13 (wlaczajac 67 mld EUR w ramach polityki sp6jnosci). Prio-
rytetem prowadzonej polityki stal sie rozwdj regionalny, zaréwno z przyczyn gospodar-
czo-spolecznych — rosnace dysproporcje terytorialne pod wzgledem PKB na mieszkarica
—jak i przyczyn polityczno-administracyjnych — potrzeba usprawnienia procesu decen-
tralizacji i funkcjonowania 16 wojewddztw utworzonych w 1999 roku.

W niniejszym rozdziale oceniono gléwne trendy w zakresie wynikéw gospodar-
czych regionéw oraz dysproporcji regionalnych, a takze okreslono najwazniejsze wy-
zwania dla rozwoju regionéw w Polsce. Po pierwsze przeanalizowano nieréwnomierny
rozklad wysokiego wzrostu. Nastepnie zbadano czynniki napedzajace wzrost krajowy
— gltéwnie duze obszary miejskie. W kolejnej czesci omdéwiono konkretne wyzwania dla
obszaréw wiejskich. W czesci koricowej przedstawiono diagnoze wyzwan dotyczacych
budowy konkurencyjnych regionéw, w szczegélnosci pod wzgledem wiedzy i infrastruk-
tury.

1. Szybko rozwijajaca sie gospodarka oraz rosnace zréznicowanie regionalne

1.1. Jedna z najbardziej dynamicznych gospodarek na obszarze OECD

Polska notuje jeden z najwyzszych wskaznikéw wzrostu na obszarze OECD
od 1992 roku. PKB na mieszkanca wzrdst znaczaco w ostatnich dwéch dekadach.
W roku 2006 polski PKB byl o dwie trzecie wyzszy niz w roku 1989.! W okresie od
1995 do 2005 roku sredni roczny wzrost gospodarczy wynidst 4%, by w drugiej poto-
wie roku 2006 przyspieszy¢ do 6,2%. Wzrost na poziomie krajowym napedzaly gléw-
nie popyt krajowy, wzrost wydajnosci, bezposrednie inwestycje zagraniczne, eksport
i ostatnio fundusze UE. Mozna oczekiwaé, ze popyt krajowy pozostanie podstawo-
wa sila napedowa w nastepnych kilku latach. Wzrost inwestycji powinien utrzymaé
sie na wysokim poziomie, podobnie jak spozycie indywidualne (EIU, 2006). Jednak
PKB na mieszkarnca jest niski w poréwnaniu do $redniej OECD. W 2006 roku sta-
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nowil 44% $redniej OECD oraz 53,4% $redniej unijnej. Wsréd panstw OECD tylko
Meksyk i Turcja zanotowaly nizszy poziom. Szacuje sie, ze osiagniecie $redniego pozio-
mu unijnego PKB na mieszkaica wymagac bedzie okolo 20 lat, jezeli wskaznik wzrostu
w Polsce wynosic bedzie 5% na rok (a w UE ok. 1,9%) (Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, 2008).

Glowne atuty

Mloda i wykwalifikowana sita robocza, w polaczeniu z coraz bardziej zdywersyfi-
kowana struktura przemystowa oraz strategicznym polozeniem w Europie Wschodniej,
stanowia podstawowe atuty Polski i $wiadcza o jej atrakcyjnos¢. Polska jest nie tylko
duzym krajem pod wzgledem powierzchni (széstym co do wielkosci w UE), lecz tak-
ze széstym najbardziej zaludnionym panstwem UE z populacja liczaca 38,2 milionéw
mieszkancow (w 2004 roku).? Posiada najliczniejsza site robocza wéréd nowych panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej. Ponadto ludnos$¢ polski jest wzglednie mtoda — polowe
stanowia osoby ponizej 37 roku zycia, a ponad jedna trzecia osoby ponizej 25 roku zycia.
Zaréwno dostepno$¢ jak i wiek sily roboczej kontrastuja z sytuacja w wiekszo$ci panstw
europejskich. Chociaz Polska stoi przed powaznymi wyzwaniami w zakresie edukacji,
znaczaco unowoczesnila swdj kapital ludzki w ciagu ostatnich dwéch dziesiecioleci,
zwiekszajac dostepnos¢ edukacji oraz poprawiajac jej jakos¢. Postep jest szczegdlnie wi-
doczny w szkolnictwie gimnazjalnym i ponadgimnazjalnym. Ponadto liczba studentéow
szkét wyzszych jest prawie pigc razy wyzsza niz w 1991 roku (OECD, 2006d). Dodatkowo
wyniki przeprowadzonego przez OECD badania PISA 2006 wskazuja, Ze poziom eduka-
¢ji znajduje sie nieznacznie powyzej $redniej OECD we wszystkich badanych obszarach
studiow (OECD, 2006¢).?

Jezeli chodzi o przemiany strukturalne, Polska wyréznia sie jako wzglednie udany
przyktad przejécia od gospodarki czesciowo kierowanej przez panstwo do gospodarki
rynkowej nalezacej przede wszystkim do przedsiebiorcéw prywatnych, w ktérej po-
nad 75% calkowitej produkcji wytwarzanej jest obecnie przez sektor prywatny (OECD,
2006b). Podobnie jak w pozostalych pariistwach OECD sektory przemystowy i rolniczy
zmniejszaja swéj udzial w PKB (mimo tego ze sektor rolniczy pozostal jednym z najwiek-
szych w OECD przy 17% udziale sily roboczej),* z kolei sektor ustug rozwija si¢ intensyw-
nie (EIU, 2006). Takie przesuniecia widoczne sa we wszystkich wskaznikach struktury
gospodarczej — PKB, zatrudnienie i eksport. Przedsiebiorczo$¢ jest dobrze rozwinieta,
a Polska notuje znaczny udzial matych i srednich przedsiebiorstw (ktére stanowia 99%
catkowitej liczby firm w Polsce® i 45,9% catkowitego zatrudnienia).® Wsr6d matych i $red-
nich przedsiebiorstw 95% to mikroprzedsiebiorstwa (zatrudniajace mniej niz dziesieciu
pracownikéw). Tak wysoki stopient przedsiebiorczo$ci moze stanowi¢ cenny bodziec do
innowacji, jezeli spelnione zostana inne konieczne warunki, takie jak mozliwos¢ absorp-
cji wiedzy i technologii, wlasciwe powiazania pomiedzy osrodkami badawczo-rozwojo-
wymi i uniwersytetami a matymi i érednimi przedsiebiorstwami, a takze wsparcie finan-
sowe dla innowacji.

W dos¢ krétkim okresie Polska zdywersyfikowata swoja gospodarke w kierunku
ustug (w szczegdlnosci ustug dla przedsiebiorstw) oraz bardziej pracochtonnych form
produkgji. Utrzymala swoja pozycje $wiatowego lidera w produkcji (patrz: wykres 1.1)
i wyspecjalizowala sie w szybko rozwijajacych sie sektorach, takich jak produkty farma-
ceutyczne i komponenty elektroniczne. Oczekuje sig, ze ustugi rynkowe i przemyst beda
mialy najwiekszy wklad w rozwéj w 2008 roku, a wskaznik wzrostu wartosci dodanej
w budownictwie bedzie znacznie nizszy.
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Wykres 1.1. Zmiany specjalizacji i zatrudnienie w Polsce (produkcja przemyslowa)

Wzrost specjalizacji (2002-2005)
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Wskaznik specjalizacji w 2002 roku

Uwaga: wskazniki specjalizacji liczone sa na podstawie wzglednych danych dotyczacych zatrudnienia w konkret-
nych galeziach przemystu w Polsce w odniesieniu do catkowitego zatrudnienia w przemysle. Wzrost specjalizacji
dotyczy $rednich, rocznych wskaznikéw wzrostu oraz wskaznikéw specjalizacji w okresie od 2002 do 2005 roku.
Kota oznaczaja rozmiar przemystu pod wzgledem zatrudnienia.

Zrédlo: na podstawie GUS (2008).

W Polsce wyrézni¢ mozna trzy rodzaje powigzan firm, z ktérych wszystkie charak-
teryzuja sie koncentracja przedsiebiorstw w tym samym sektorze (powiazania wertykal-
ne), ré6znorodnoscia tacucha dostaw (powigzania horyzontalne) i wysokim poziomem
eksportu. Pierwsza grupa obejmuje nowe i innowacyjne przedsiebiorstwa z branzy elek-
tronicznej, produktéw farmaceutycznych i kosmetykéw oraz informatycznej. Druga obej-
muje tradycyjne sektory, takie jak meblowy, chemiczny, tworzyw sztucznych, budowlany,
skérzany i tekstylny, ktére s3 szeroko rozpowszechnione (dolina lotnicza w poludnio-
wo-wschodniej Polsce wokdt Rzeszowa, klaster materiatéw budowlanych w potudniowe;j
Polsce wokot Kielc oraz ,Plastikowa Dolina” w Tarnowie). Trzecia grupa obejmuje agro-
transformacje i przetwdrstwo zywnosci, szczegdlnie w wojewddztwie lubelskim.

Dzieki swemu polozeniu geograficznemu w sercu kontynentu europejskiego
i w otoczeniu siedmiu krajéw (Bialorusi, Republiki Czeskiej, Niemiec, Litwy, Rosji, Sto-
wagji i Ukrainy), Polska posiada potencjal, aby odgrywac role strategicznego partnera
w kontaktach krajéw Europy Zachodniej i Wschodniej, w tym z Rosja i krajami Azji
oraz w ramach basenu Morza Baltyckiego. Wykwalifikowana sita robocza i zréznico-
wana struktura przemyslu w powiazaniu z niskimi kosztami pracy sa podstawymi atu-
tami polskiej gospodarki. Koszty pracy w Polsce utrzymuja sie¢ na nizszym poziomie niz
w panstwach UE-15; w Niemczech sa 4,5-krotnie wyzsze.”

W ujeciu nominalnym Polska jest gléwnym odbiorca bezposrednich inwestycji
zagranicznych wéréd nowych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Przeptywy do
Polski sa blisko dwa razy wieksze niz do Republiki Czeskiej lub Wegier. Paristwa UE-
15 sa najwazniejszym inwestorem w Polsce (ponad 80% naplywu bezpo$rednich inwe-
stycji zagranicznych; Niemcy®, Holandia i Francja sa na czele listy z facznym udzialem
prawie 61%). Jednak kraje azjatyckie zwigkszaja swoje inwestycje (szczegélnie Chiny,
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Japonia i Korea). Wérdéd zagranicznych inwestycji bezposrednich nadal dominuje prze-
tworstwo przemyslowe (27,6% w 2006 roku). Zagraniczne inwestycje bezpoérednie
wzrosly z 8,2 mld euro w 2005 roku do rekordowych 15 mld euro w roku 2006 (NBP,
2007) a w 2007 r. wyniosly 12 mld euro. W latach 1996-2006 relacja bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych do PKB zwigkszyla si¢ z 2,9% do 4,1%, a skumulowana wartos$¢ BIZ
wzrosta 0 41%. Chociaz wzrost ten jest nizszy niz $rednia OECD (140%), wartos$¢ bez-
posérednich inwestycji zagranicznych jest prawie dwa razy wyzsza w Polsce niz $rednio
w OECD. Polska jest jednym z dziesieciu panstw OECD notujacych najwieksze przeply-
wy bezposrednich inwestycji zagranicznych w relacji do PKB.

Polski wzrost gospodarczy napedzany jest takze przez eksport, ktéry w okre-
sie od 2000 do 2005 roku ulegl podwojeniu.’ Ponad 77% eksportu kierowane jest do
panstw UE (gtéwnym partnerem gospodarczym sa Niemcy), ale ro$nie takze eksport do
krajéw azjatyckich, szczegélnie do Chin. Polska zachowala swoja tradycyjna role
eksportera surowcéw i poifabrykatéw. Eksport zywnosci wzrdst gwaltownie
po przystapieniu Polski do UE w maju 2004 roku, o prawie 60% w okresie od 2003 do
2005 roku. Jednak w niektorych wojewddztwach, takich jak $laskie czy matopolskie,
istnieje tendencja w kierunku zwiekszonej specjalizacji w bardziej kapitalochtonnych
obszarach dzialalnosci.

Inwestycje publiczne

Poza znacznym naplywem prywatnych inwestycji Polska otrzymuje duze kwoty
z funduszy publicznych, gléwnie funduszy unijnych. Wsréd nowo przyjetych cztonkéw
Unii Europejskiej Polska jest gtéwnym beneficjentem tego typu srodkéw. Cala populacja
Polski zamieszkuje regiony konwergencji.!® W latach 2007-13 Polska otrzyma 67,3 mld
euro w ramach polityki spdjnosci, z calkowitej kwoty 348 mld euro funduszy Wspoélnoty
(tj. 20% catosci). Do powyzszych $rodkéw nalezy doda¢ 16,6 mld euro, ktére paristwo
otrzyma w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich.
W sumie, wraz ze wspétfinansowaniem, Polska otrzyma 108 mld euro w latach 2007-13
na swoja strategie rozwoju kraju, z czego 85% stanowia fundusze UE. Analiza pierwszego
okresu finansowania (2004-06) przy uzyciu modelu HERMIN pokazata, ze fundusze UE
beda mialy najprawdopodobniej istotny wplyw na polski wzrost i ograniczenie bezrobo-
cia (Ramka 1.1).
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Rambka 1.1. Oddzialywanie funduszy UE na polska gospodarke

Fundusze UE zapewnily Polsce dodatkowe mozliwosci wydatkowania, ktore mia-
ty wplyw na gospodarke. Model HERMIN zastosowano w celu ustalenia powigzania
pomiedzy trzema elementami funduszy strukturalnych, tj. infrastrukturg fizyczng,
zasobami ludzkimi i pomoca bezposredniq dla sektora produkcyjnego, a wynikami
gospodarczymi. Korzystajgc z mnoznikow Keynesa dla kazdego z tych trzech elemen-
tow i przygladajac sie efektom po stronie popytowej i podazowej, model HERMIN
zastosowano w celu opracowania prognozy oddziatywania funduszy UE na polskg
gospodarke. Model ten uwzglednia fakt, ze fundusze UE wspierajg wdrozenie Naro-
dowego Planu Rozwoju w latach 2004-06, ale przyjmuje ze program bedzie konty-
nuowany od 2006 do 2013 roku. Model zaktada takze, ze Polska bedzie rozwijac sie
w tempie rownym Sredniej stopie wzrostu gospodarczego UE oraz ze wydatki publicz-
ne bedg wzrastac o 2,5% rocznie. Obydwa te zatozenia majq zachowawczy charakter
i wzwigzku z tym wyniki nalezy traktowac jako ustalenia minimalne.

Whyniki analizy pokazujg, ze pod wzgledem wzrostu gospodarczego taczny wpltyw
Narodowego Planu Rozwoju i funduszy UE znajdzie odzwierciedlenie w postaci stop-
niowego skumulowanego wzrostu gospodarczego do ponad 9% w 2015 roku. Podobnie
stopa bezrobocia zmniejszy si¢ od 2 do 3% w okresie od 2006 do 2015 roku, czego nie
udato by sie osiagngc bez takiego programu (Bradley i inni, 2003). Jednak wyniki
modelu HERMIN nie pokazujg, czy tego typu oddziatywanie bedzie miato wpltyw na
wewnetrzne dysproporcje regionalne.

Oddzialywanie Narodowego Planu Rozwoju i funduszy UE
na polska gospodarke
Oddzialywanie na wzrost gospodarczy i stope bezrobocia

Zr6dto: Bradley i inni (2003).
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W powigzaniu z posiadanymi atutami — w szczeg6lnosci z kapitatem ludzkim —
aktualne poziomy inwestycji prywatnych i publicznych (jedne z najwyzszych w obszarze
OECD) otwieraja mozliwo$¢ przyspieszenia rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju.
Aby zoptymalizowa¢ zarzadzanie tak duzym naplywem srodkéw, Polska bedzie musia-
ta zarzadzac ryzykiem zwiazanym z presja inflacyjna, poniewaz roczny wskaznik cen
towardéw i ustug wzrosl w styczniu 2008 roku do 4% (NBP, luty 2008). Presje inflacyjna
wzmacniaja szybko rosnace wynagrodzenia w sektorach wytwarzajacych dobra i ustu-
gi nie podlegajace wymianie miedzynarodowej. Wyzwania te nalezy wziag¢ pod uwage
w kontekscie przygotowania gospodarki do spelnienia rygorystycznych kryteriéw gospo-
darczych warunkujacych przyjecie wspdlnej waluty europejskiej. Data wejscia do strefy
euro nie zostala jeszcze ustalona przez polski rzad, ale mozna oczekiwac, ze nastapi to
po roku 2011.

1.2. Gtowne wyzwania makroekonomiczne

Aby utrzymaé wysoka stope wzrostu, Polska stoi przed istotnymi wyzwaniami,
w szczegblnosci niskimi wskaznikami zatrudnienia, stabym rozwojem infrastruktury
oraz ograniczona innowacyjnoscia i niskimi wydatkami w sektorze B+R, ktére maja istot-
ny wymiar terytorialny. Problem ten zostanie oméwiony bardziej szczegétowo w dalszej
cze$ci rozdziatu.

Wyzwania rynku pracy sa ogromne. Wynikaja one przede wszystkim z niskich
wskaznikéw udziatu rynku pracy oraz wysokiej emigracji, co doprowadzilo do niedobo-
ru pracownikéw w kluczowych sektorach. Polska posiada jeden z najnizszych wskaznik
aktywno$ci zawodowej na obszarze OECD (54,5%). Osoby ponizej 24 roku zycia i powy-
zej 45 roku zycia sa najbardziej dotkniete problemem bezrobocia, w tym w szczegélnosci
bezrobocia dlugookresowego, i brakiem aktywnos$ci zawodowej. Jednak, chociaz bezro-
bocie utrzymuje si¢ na wysokim poziomie, spadlo gwaltownie w ciagu ostatnich pieciu
lat (z 19,6% w 2003 roku do 8,5% na koniec 2007 roku). Spadek ten mozna przypisaé
przede wszystkim dwém czynnikom, ktére trudno rozpatrywaé oddzielnie: i) tworze-
niu miejsc pracy (w latach 2004-2006 utworzono 850 000 nowych miejsc pracy) oraz
ii) emigracji. Szacunkowe obliczenia znacznie sie réznig, ale od 2004 roku Polske opusci-
fo i wyjechalo, gtéwnie do Wielkiej Brytanii i Irlandii, ktére otworzyly swoje rynki pracy,
od 1 do 2 milionéw Polakéw. Polska musi teraz stawic¢ czota niedoborowi specjalistow
w najwazniejszych obszarach (gléwnie opieki zdrowotnej i budownictwa) oraz utracie
wykwalifikowanych pracownikéw. Jest jednym z niewielu panstw OECD, ktére notuja
ujemne wskazniki migracyjne (patrz: wykres 1.2).

Poza problemami rynku pracy, powaznymi wyzwaniami sa: rozwdj infrastruktu-
ry i transfer wiedzy oraz innowacje. Staby rozwdj infrastruktury Polski stanowi bariere
w wykorzystaniu pelnego potencjalu wzrostu gospodarczego. Dotyczy to przede wszyst-
kim infrastruktury transportowej (drég, kolei, lotnictwa), ale takze telekomunikacji. Poza
tym postep w kierunku gospodarki opartej na wiedzy jest powolny. Polska posiada jeden
z najnizszych pozioméw innowacyjnosci i nakladéw na sfere B+R w obszarze OECD.
W 2004 roku Polska wydala 0,58% PKB na badania i rozwdj, tj. relatywnie mniej niz
Republika Czeska (1,27%) i Wegry (0,89%).
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Wykres 1.2. Wskaznik migracji netto na 1 tys. mieszkancow
Srednio rocznie w latach 2000-2006 lub w ostatnim okresie, dla ktérego dostepne
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Zrédto: OECD Factbook 2008 (OECD 2008c).

1.3. Rozne wymiary zrozmnicowari regionalnych w Polsce

Wysoki wzrost PKB Polski nie rozklada sie rownomiernie na calym terytorium kra-
ju. Sytuacja taka jest charakterystyczna nie tylko dla Polski, poniewaz wiele z tych parnistw
OECD, ktére naleza do grupy panstw ,doganiajacych” lub posiadaja wysokie wskazni-
ki wzrostu, takze boryka sie¢ z rosnagcymi dysproporcjami terytorialnymi (wykres 1.3).
W niniejszym punkcie skoncentrowano si¢ na réznych wymiarach zréznicowania tery-
torialnego w Polsce. Wyrdznia sie trzy wymiary. Jednym z nich jest utrzymujaca sie luka
rozwojowa pomiedzy Polska zachodnia i wschodnia. Druga jest luka pomiedzy regionem
warszawskim (wojew6dztwo mazowieckie) a pozostalym regionami. Trzecia sg rosnace
dysproporcje wewnatrzregionalne (w ramach wojewddztw), ktére sa najwieksze spo-
$rod krajéw OECD i wynikaja w znacznej mierze z rosnacej przepasci pomiedzy duzymi
obszarami miejskimi a obszarami wiejskimi.

Podzial na wschod i zachod

Polska jest wyraznie podzielona na stosunkowo lepiej rozwiniety zachéd i pozosta-
jacy w tyle wschod. Z wyjatkiem rejonu Warszawy, znajdujacego sie w srodkowo-wschod-
niej czesci kraju bedacym najbogatszym podregionem w Polsce, najbardziej rozwiniete
obszary zlokalizowane sa w Polsce $rodkowej i zachodniej (Poznan, Krakéw, Gdansk-
Gdynia-Sopot, Legnica, Wroctaw, L.6dz, Bielsko-Biata). Uwarunkowania historyczne sta-
nowia istotny czynnik wyjasniajacy strukturalne dysproporcje terytorialne Polski (patrz:
ramka 1.2). Podzial na wschdd i zachdd, czesto okreslany jako Polska A i Polska B, okazal
sie w ciagu ostatnich dziesigcioleci do$¢ trwaly. Odziedziczone wiele lat temu tendencje
w zakresie specjalizacji dla gospodarki sektorowej, rozwoju instytucjonalnego, poziomu
wyksztalcenia i budowania kapitalu spolecznego nadal oddzialywaja na wzorce rozwoju
Polski (Gorzelak, 2006; Piasecki, 2006).
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Wykres 1.3. Roczne wskazniki wzrostu (1992-2005) i wsp6tczynnik ,,Giniego”
dysproporcji regionalnych (TL3) w krajach OECD

Wskaznik GINI dysproporcji regionalnych PKB na mieszkanca (TL3)
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Zrédlo: OECD, Regionalna baza danych, 2007.

Rambka 1.2. Czynniki dtugoterminowe i uwarunkowania historyczne: utrzymu-
jacy sie podziat na wschéd i zachod

Analiza charakteru rozwoju regionalnego w Polsce musi uwzgledniac czynniki diugo-
terminowe oraz spuscizne historyczng. W XVIII wieku Polska byta podzielona pomiedzy
Prusy (pétnocny-zachdd), Austrie (potudniowy-wschod) i Rosje (Srodkowy-wschod). Ten-
dencje w zakresie rozwoju instytucjonalnego, poziomu wyksztatcenia i budowania kapi-
tatu spolecznego wyraznie pokazujag, ze nastepstwa tego historycznego podziatu nadal sie
utrzymujq. Szczegolnie Polska wschodnia pozostaje w tyle pod wzgledem rozwoju instytu-
cjonalnego i zdobyczy edukacyjnych.

Ta spuscizna historyczna znana jest jako Polska A (Polska zachodnia) i Polska B (Pol-
ska na wschdd od Wisty). Po II wojnie Swiatowej granice Polski przesunieto o 200 km na
zachdd. To jeszcze bardziej poglebito istniejacy podziat na wschod i zachdd.

Kolejng spuscizng jest narodowa gospodarka planowa powojennego okresu komu-
nistycznego. Zwigzana ona bylg z koncentracjg zasobéw przemystowych i rolniczych
w okreslonych obszarach (np. rozwdj paristwowych gospodarstw rolnych w Polsce pétnoc-
nej), koncentracjg na srednich rozmiaréw miastach w celu ich rozwoju gospodarczego
oraz powigzaniach wschodniej czesci kraju z zachodnig bardziej niz pétnocng z potu-
dniowg.

Podziatu na wschéd i zachdd nie ztagodzito przejscie do gospodarki rynkowej we
wezesnych latach 90-tych XX wieku. Funkcjonowanie wolnego rynku ujawnito atuty go-
spodarek regionalnych — gléwnie duze miasta, gdzie skoncentrowata sie dziatalnosé pry-
watnych inwestorow — i obnazyta najstabsze regiony (Piasecki, 2006). Obecnie przepasé
pomiedzy Polskg wschodnig a zachodnig jest istotng cechg rozwoju terytorialnego kraju.
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Najwiegksza cze$¢ PKB wytwarzana jest w wojewddztwach $rodkowych i zachod-
nich. W 2005 roku na pie¢ z 16 wojewddztw (mazowieckie, $laskie, wielkopolskie, dolno-
$laskie i malopolskie) przypadato 59,2% calkowitego PKB. Pie¢ wojewddztw wschodnich
(podkarpackie, lubelskie, podlaskie, warmifisko-mazurskie i $wigtokrzyskie) zlokalizo-
wanych wzdluz granic wschodniej i p6lnocnej generowalo zaledwie 15,4% polskiego
PKB, tj. mniej niz w roku 1995, kiedy wojewddztwa te wytwarzaly 16,9% PKB (wykres
1.4). Peryferyjne wojewddztwa wschodniej Polski byly najbiedniejszymi regionami UE
pod wzgledem PKB na mieszkarica do momentu przystapienia do Unii Bulgarii i Rumu-
nii w 2007 roku (mapa 1.1). Wynika to cze¢$ciowo z dominacji mato wydajnego rolnictwa
w gospodarce regionalnej (rolnictwo stanowi 30,2% calkowitego zatrudnienia w pigciu
wojewddztwach wschodnich). Sytuacja regionéw wzdluz zewnetrznej granicy Unii Eu-
ropejskiej oraz blisko$¢ stabiej rozwinietych gospodarczo krajéw ograniczaja mozliwosci
owocnej wspolpracy transgranicznej.

Wykres 1.4. Udzial wojewédztw (TL2) w tworzeniu PKB, 2005

6 pozostatych wojewddztw
(Lodzkie, Opolskie,

Ku jawsko-Pomorskie,
Pomorskie, Lubuskie,

Zachodniopomorskie) . . -
25.40% 5 wojewddztw majacych najwigkszy
' wkiad w tworzenie PKB
. . (Mazowieckie, Slaskie
5 wojewddztw wschodnich Matopolskie, Wielkopolskie,
(Podlaskie, Lubelskie, Dolnolaskie),
Podkarpackie, 59,20%
Warminsko-Mazurskie,
Swietokrzyskie)
15,40%

Zrédlo: Gtéwny Urzad Statystyczny, 2005.

Podzial na wschodnie wojewddztwa peryferyjne i reszte kraju (w szczegdlnosci ob-
szary miejskie) poszerzal si¢ w ciagu ostatniego dziesieciolecia, jezeli chodzi o PKB na
mieszkanca i udzial w tworzeniu PKB. Bogatsze wojewddztwa notuja wyzsze wskazniki
wzrostu PKB na mieszkarica od roku 1995 (mapa 1.2). Z kolei najbiedniejsze tereny po-
tudniowego wschodu, ze swoja stabiej rozwinietq infrastruktura i wigeksza odlegtoscia do
rynkéw zachodnich, nadal cierpig z powodu nizszego PKB na mieszkanca i ograniczo-
nego rozwoju. Jednak wzrost w niektérych regionach graniczacych z Niemcami (takich
jak okolice Szczecina) byl takze wolniejszy niz $rednia krajowa. Zlozylo si¢ na to kil-
ka czynnikéw — regiony te rozpoczynaly od wyzszego pulapu, doswiadczyly powaznej
emigracji, rozpadu panstwowych gospodarstw rolnych, spowolnienia rozwoju obszaréw
przemystowych (w Gorzowie Wielkopolskim) i kryzysu w malych miastach polozonych
nad Odra (Gubin), a takze rosnacej konkurencji ze strony Berlina i portéw niemieckich.
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Mapa 1.1. PKB na mieszkanca w wojewodztwach (2006)
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Zrédlo: OECD, Regionalna baza danych, 2008.

Mapa 1.2. Wzrost PKB w latach 1995-2005 (TL3, ceny stale)
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Zrédlo: OECD, Regionalna baza danych, 2008.
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Szybko rozwijajgcy sie region warszawski

Od roku 1995 wzrasta dysproporcja pomiedzy wojewddztwem mazowieckim
a reszta kraju. Wojewddztwo mazowieckie byto bez watpienia najszybciej rozwijajacym
sie regionem w latach 1994-2004 (wykres 1.5), co odgrywa istotna role w poglebianiu
dysproporgcji regionalnych. Jednak to sama Warszawa, bardziej niz region jako calos¢,
odgrywa wiodacg role, poniewaz dysproporcje wewnatrzregionalne w wojewodztwie
mazowieckim sg bardzo wysokie. Ponadto zaweza sie¢ luka pomiedzy wojewddztwem
mazowieckim a innymi szybkorozwijajacymi sie regionami, takimi jak wojewddztwa dol-
noslaskie i wielkopolskie.

Chociaz réznice w PKB na mieszkanca pomiedzy wojewddztwem mazowieckim
a piecioma wojewo6dztwami wschodnimi sa znaczace (wykres 1.5), poziom zréznicowan
pomiedzy 16 wojewddztwami (poziom TL2) nie sa czym$ wyjatkowym. W 2005 roku
PKB na mieszkarica w najbogatszym wojewddztwie (mazowieckim) byt 2,32-krotnie
wyzszy niz w najbiedniejszym (lubelskim). Jednak wskaznik ten przekroczyl 3 w Belgii,
Francji, Sfowacji i Wielkiej Brytanii, a w Republice Czeskiej, Niemczech, Rumunii i na
Wegrzech byl jeszcze wyzszy.

Wykres 1.5. PKB na mieszkanca i tempo wzrost w poszczegoélnych wojewodztwach

, (TL2)
Srednie, roczne tempo wzrostu (1995-2005), %
7
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6 -
s | # Wielkopolskie
* todzkie
4 b %  Dolnoslaskie
Zachodniopomorskie % * i Slaskie
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0 | | | |
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PKB na mieszkarca
Uwaga: aby zachowa¢ przejrzysto$¢ wykresu, wskazano tylko kilka nazw wojewddztw.

Zrédto: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).

Wysokie i rosnace dysproporcje wewnatrzregionalne

Chociaz dysproporcje pomiedzy wojewddztwami nie sa bardzo duze, dysproporcje
w obrebie wojewddztw (pomiedzy obszarami TL3 danego regionu TL2) sa jednymi z naj-
wiekszych w obrebie OECD. Region warszawski'' odpowiada za druga co do wielkosci
dysproporcje dochodowa w obszarze OECD (wykres 1.6). W sumie trzy z dziesieciu naj-
wiekszych dysproporcji wewnatrzregionalnych w zakresie PKB na mieszkarica w OECD
wystepuja w Polsce. Poza wojew6dztwem mazowieckim sg to wojewddztwa wielkopol-
skie (region Poznania) i matopolskie (region Krakowa). Ponadto, jezeli wykorzysta sie
wspolczynniki sigma-konwergencji'?, wéréd najmniej jednolitych regionéw znajduje sie
pie¢ polskich wojewddztw, zwlaszcza wojewddztwo mazowieckie na trzeciej pozycji
(wykres 1.7).
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Wykres 1.6. Dysproporcje wewnatrzregionalne na obszarze OECD
(PKB na mieszkanca), 2005
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Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2007)

(analiza nie uwzglednia regionéw poétnocnoamerykanskich).

Zatem, pomimo wzrostu PKB na mieszkarica w ciagu ostatnich 15 lat, zréznicowa-
nia terytorialne Polski na poziomie podregionalnym (TL3) sa széstymi co do wielkosci na
obszarze OECD (wykres 1.8) i utrzymuja sie. Turcja i Meksyk, a takze trzy panstwa UE
notuja wieksze dysproporcje (na poziomie TL3): Belgia, Stowacja i Wegry.

Co istotniejsze, zréznicowania terytorialne poglebiaja sie od 1995 roku zaréwno
na poziomie TL2 jak i TL3, sygnalizujac kumulacje dynamiki wzrostu w konkretnych
miejscach. Wzrost dysproporcji mozna najlepiej zaobserwowa¢, stosujac wspétczynni-
ki sigma-konwergencji (bardziej niz przy uzyciu wspétczynnika Giniego) (wykres 1.9).
Dysproporcje rosna szczegélnie od 1999 roku, gtéwnie na poziomie TL3. Potwierdza
to, ze niektdére podregiony, te najbogatsze, korzystaja najbardziej z biezacych tendencji
wzrostowych i, rozwijajac sie, przyczyniaja sie do powiekszenia nieréwnosci.

Rosnace nieréwnosci na poziomie podregionalnym mozna przede wszystkim wy-
tlumaczy¢ zwiekszajaca sie luka w rozwoju gospodarczym pomiedzy obszarami miej-
skimi (duzymi miastami) a obszarami w znacznej mierze wiejskimi i po$rednimi (ktére
obejmuja $rednich rozmiaréw miasta). W duzych obszarach miejskich od polowy lat
90-tych XX wieku znaczaco wzrosta rola ustug w gospodarce. Obszary te stwarzaja tak-
ze najlepsze mozliwosci zatrudnienia, posiadaja najlepiej wyksztalconych pracownikéw
oraz przyciagaja bezposrednie inwestycje zagraniczne. Obszary w przewazajacej mierze
wiejskie pozostaja w tyle pod wzgledem atrakcyjnosci i zréznicowania dziatalno$ci poza-
rolniczej. Ponadto upadek tradycyjnych gatezi przemystu spowodowatl powazne proble-
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my dla cze$ci malych i §rednich miast, ktére stracity swoje tradycyjny potencjat rozwoju.
Po roku 1990 $rednich rozmiaréw miasta (Starachowice, Ostrowiec, Radom) narazone
byly na kryzys w wyniku wysokiego poziomu bezrobocia strukturalnego zwiazanego
z restrukturyzacja przemyslu, znaczgca emigracja oraz utrata wcze$niejszych uprawnien
administracyjnych.” W kolejnym rozdziale przyjrzymy sie rozszerzajacej sie luki rozwo-
jowej pomiedzy duzymi obszarami miejskimi a reszta kraju.

Wykres 1.7. Dysproporcje wewnatrzregionalne w zakresie PKB na mieszkanca w
obszarze OECD (odchylenie standardowe), 2005
wspolczynniki sigma-konwergencji
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Zrédlo: na postawie Regionalnej bazy danych OECD (2007)
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Wykres 1.8. Dysproporcje regionalne w OECD (wsp6lczynnik Giniego)
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Zrédlo: OECD (2007f).
Dysproporcje w poziomie bezrobocia

Ksztaltowanie si¢ stopy bezrobocia odzwierciedla poglebiajacy sie podzial na Pol-
ske wschodnia i zachodnig, o ktérym mowa powyzej. O ile wojew6dztwom zachodnim
udalo sie znaczaco obnizy¢ bezrobocie w poréwnaniu do $redniej krajowej, to woje-
wddztwa wschodnie, a szczegélnie regiony przygraniczne na wschodzie, notuja jego
powazny wzrost. W ramach wojewddztw dysproporcje sa takze znaczace. Na przykltad
w wojewddztwie mazowieckim stopy bezrobocia wahaja si¢ od 3% w Warszawie do 20%
w Radomiu, ktéry znajduje si¢ zaledwie okoto 80 kilometréw na potudnie od stolicy.
Stopy bezrobocia powiazane sa z wyzej oméwionymi dysproporcjami wewnatrzregio-
nalnymi.

Lepsze warunki na rynku pracy nie wystarczyly, aby zmniejszy¢ regionalne nieréw-
no$ci w poziomie bezrobocia. Jedna z przyczyn ograniczonego oddzialywania moze by¢
brak mobilnosci sity roboczej, ktdra jest nizsza w Polsce niz w wigkszosci panstw OECD,
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w tym w panistwach o podobnej gestosci zaludnienia lub liczbie jednostek terytorialnych.
Na przyklad w Republice Czeskiej, Francji i Wielkiej Brytanii wskazniki mobilnosci sily
roboczej sa siedmiokrotnie wyzsze niz w Polsce.14 W zwiazku z powyzszym na pozio-
mie regionalnym nadwyzki i niedobory sily roboczej w poszczegdlnych sektorach nie sa
wlasciwie dopasowane. Fakt, ze Polacy wydaja sie by¢ bardziej niechetni do zmiany miej-
sca zamieszkania w ramach wlasnego kraju wskazuje na obecnos$¢ konkretnych barier.
Cze$ciowo mobilnosé sity roboczej ograniczaja trudno$ci mieszkaniowe oraz te zwiazane
zkonieczno$cig dojazdu do pracy. Powyzsze dwa czynniki szerzej oméwiono w rozdziale 2.

Wykres 1.9. Analiza spéjnosci regionalnej Polski (PKB na mieszkanca) 1995-2004
sigma-konwergencja
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Uwaga: podobne wyniki mozna uzyska¢ poprzez przeprowadzenie takiej samej analizy przy uzyciu PKB na pra-

cownika — wedlug miejsca zamieszkania i miejsca pracy.

Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).

Do zwiekszenia niedoboréw sity roboczej, ktérych nie rekompensuje regionalna
mobilnos¢, przyczynia sie emigracja. Szacuje sie, ze roczny odplyw obywateli polskich
wyjezdzajacych za granice na okresy dluzsze niz typowy okres pracy sezonowej wzrdst
w przedziale od 40% do 80% bezposrednio po przystapieniu Polski do UE. Wysokie prze-
plywy emigracyjne przyczynily sie zaréwno do gwaltownego spadku bezrobocia, jak i do
wystapienia znacznych niedoboréw sily roboczej w takich sektorach, jak ochrona zdro-
wia, ustugi finansowe i budownictwo. Jednak doswiadczenia Polski w tym zakresie nie
sa w zaden spos6b wyjatkowe wéréd gospodarek przechodzacych transformacje, ktére
ostatnio przystapity do Unii Europejskiej. Na przyklad wyzej wspomniany wskaznik emi-
gracji jest poréwnywalny do wskaznikéw obserwowanych w Estonii i Stowacji i jest nadal
znacznie nizszy niz w Lotwie i na Litwie (OECD, 2008a).
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2. Duze miasta: sily napedowe wzrostu

Rosnace dysproporcje pomiedzy podregionami (TL3) sa gtéwnie wynikiem zwiek-
szajacej sie luki rozwoju pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi. Ponizej oméwio-
no kryteria stosowane przez OECD przy ustalaniu obszaréw w przewazajacej mierze
miejskich w celu zapewnienia poréwnywalnosci z pozostalymi panstwami OECD.
Jako obszary TL3 w przewazajacej mierze miejskie OECD klasyfikuje tereny, na kté-
rych populacja spolecznoéci wiejskiej nie przekracza 15% (patrz: uwaga na temat me-
todologii w zalaczniku 1). Na tej podstawie Polska posiada osiem obszaréw miejskich:
Centralny Sla}ski (Katowice -obszar funkcjonalny), Krakéw, Gdansk-Gdynia-Sopot, L.6dz,
Poznan, Rybnicko-Jastrzebski, Warszawa i Wroctaw. Lacznie wyzej wymienionych osiem
obszaréw miejskich zamieszkuje 22,8% calkowitej populacjii wytwarza 37,4% PKB Polski.

2.1. Policentryczne ramy miejskie: potencjalna sita rozwoju regionalnego

Polska posiada policentryczna strukture sieci duzych i §rednich miast, réwnomier-
nie rozmieszczonych na terytorium kraju, z wyjatkiem Polski wschodniej (patrz: mapy
1.3i 1.4 oraz ramka 1.3).

Ramka 1.3. Rozklad populacji miejskiej i ,obszaréw metropolitarnych”

Rozktad populacji Polski jest wzglednie dobrze zréwnowazony pomiedzy obszarami

miejskimi a wiejskimi. Populacja miejska stanowi 61,78% (GUS, 2005), a jej udziat pra-
wie nie ulegt zmianie od roku 1990. Rozklad ten jest bardziej réwnomierny niz w pan-
stwach OECD takich jak Kanada, Meksyk czy Korea. Populacja koncentruje sie w woje-
wédztwach mazowieckim (13,5%), Slaskim (12,3%), wielkopolskim (8,8%) i matopolskim
(8,6%), z kolei wschodnie regiony wiejskie sq najstabiej zaludnione. Wojewddztwa za-
chodnie charakteryzujq sie wyzszym udziatem ludnosci miejskiej niz wschodnie w wyniku
historycznej urbanizacji Polski z zachodu na wschéd (Centre for European Regional and
Local Studies, 2005).
Zaktualizowana koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju z 2005 roku (ktora
nie posiada statusu prawnego) wyznaczyta dziewie¢ tak zwanych obszarow metropoli-
talnych, tj. duzych miast, ktérych populacja wraz z otaczajgcymi gminami, wynosi po-
nad 500 000 mieszkaricow. Sg to Bydgoszcz-Torun (724 700), Krakéw (1 227 200), Lédz
(1 061 600), Pozna (1 227 200), tak zwany ,Slask” (w tym Katowice i Rybnik-Jastrzebie;
3239 200), Szczecin (683 900), Gdarisk/Gdynia/Sopot, Warszawa (2 680 600) i Wroctaw
(1 136 900).

Wojewddztwa wschodnie charakteryzujqg sie stabo rozwinietq siecig Srednich miast. Po-
niewaz zadne z miast Polski wschodniej nie spetnia wymogu zwigzanego z populacjg
w tej kategorii, przyjmuje sie, ze istniejg przynajmniej dwa osrodki miejskie, czasami zwa-
ne potencjalnymi obszarami metropolitarnymi, tj. Lublin (465 900) i Bialystok (365 700).
Mate miasta (z populacjg do 20 000 mieszkaricow) odgrywajg decydujgcg role w proce-
sie urbanizacji. Stanowiq one 75% catkowitej liczby miast w Polsce. Znaczna wigkszos¢
z nich posiada mniej niz 5 000 mieszkaricow.

Zrédto: Gorzelak i inni, 2006 oraz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 49



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

Mapa 1.3. Miasta w Polsce
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Zrédlo: Centre for European Regional and Local Studies, 2005, na podstawie danych GUS.

Mapa 1.4. Typologia miast w Polsce opracowana dla celéw Audytu miejskiego
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Zrédlo: Centrum Statystyki Miejskiej w Poznaniu.
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Tego typu policentryczne rozwigzanie stwarza potencjal dla bardziej zréwnowazo-
nego rozwoju, poniewaz udzial w tworzeniu PKB kraju nie koncentruje sie¢ w jednym lub
dwdch dominujacych miastach. Pomiedzy Warszawa a reszta kraju brak jest powaznych
zaburzen réwnowagi pod wzgledem liczby ludnosci i udzialu w narodowym wzroscie.
W Warszawie mieszka zaledwie 7% populacji kraju, a na sama stolice przypada 16% PKB.
Chociaz wskazniki te sa znacznie wyzsze niz w pozostalych polskich miastach, kontra-
stuje to z takimi paristwami OECD, jak Korea, Niderlandy lub Dania, gdzie region stolicy
odpowiada za prawie polowe narodowego PKB.

2.2. Wyzszy wzrost i wyzsza wydajnosc

Chociaz stopy wzrostu réznia sie dos¢ znaczaco wsréd duzych obszaréw miejskich
(na przyklad pomiedzy Katowicami a Warszawa), w ciggu ostatnich dwéch dziesigcioleci
duze miasta rozwijaly sie przecietnie szybciej niz obszary posrednie i wiejskie. W gru-
pie bogatych i dynamicznych podregionéw znajduja si¢ wylacznie duze obszary miejskie
(wykres 1.10). Udziat obszaréw miejskich w PKB Polski stale rosnie od 1995 roku, z kolei
udzial obszaréw wiejskich i posrednich spada (wykres 1.11).

Wykres 1.10. Wzrost gospodarczy i PKB na mieszkanca
w polskich podregionach (TL3), 1995-2004
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1. Wykluczono Warszawe, poniewaz réznica w PKB na mieszkarica jest zbyt duza w poréwnaniu do pozostatych
regionéw TL3.

2. Wskazniki wzrostu gospodarczego to srednie roczne wskazniki oparte na realnych wartosciach PKB na
mieszkarica za lata 1995 i 2004. Jednak dane dla regionéw warszawskiego, czestochowskiego, bielsko-
bialskiego, centralnego $laskiego i rybnicko-jastrzebskiego dostepne sa jedynie za lata 2000-04, tak wiec
$rednie roczne stopy wzrostu dla tych regionéw TL3 dotycza tego okresu.

3. Niektdre regiony miejskie TL3 klasyfikowane sa jako miasta w bazie danych OECD (patrz: tabela klasyfikacji

polskich regionéw TL2 i TL3 w nocie metodologicznej).

Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD(2008).
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Wykres 1.11. Udzial w PKB wedlug rodzaju regionu, 2004

= = = = Wigjski Miejski =— =— =— Posredni
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Uwaga: obszary miejskie zgodnie z typologia OECD - centralny Slaski, Krakéw, Gdarisk-Gdynia-Sopot,
L6dz, Poznan, rybnicko-jastrzebski, Warszawa i Wroctaw.

Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).

Stopa wzrostu polskich obszaréw miejskich byta jedna z najwyzszych w obszarze
OECD w latach 1998-2003, jedynie za Irlandig, Korea i Wegrami (wykres 1.12). Ponadto
PKB na mieszkanica w obszarach miejskich jest ponad dwukrotnie wyzszy niz $rednia na
obszarach w przewazajacej mierze wiejskich (wykres 1.13).

Wykres 1.12. Stopa wzrostu PKB usredniona wedlug rodzaju regionu,
1998-2003 (TL3)
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Wykres 1.13. PKB na mieszkanca wedlug rodzaju regionu w Polsce (2005)

Realny PKB na mieszkarica w ztotych (2005)
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Zrédto: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).

Wykres 1.14. Czynniki objasniajace réznice wzrostu
w poréwnaniu do sredniej krajowej
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Zrédto: OECD, 2008, wiasne obliczenia na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).
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Réznica w poziomie wzrostu pomiedzy duzymi miastami a $rednia krajowa wyni-
ka przede wszystkim z wyzszych stop zatrudnienia i wydajnosci (wykres 1.14). Obszary
miejskie oferuja wigksze mozliwosci zatrudnienia, a stopy bezrobocia i niskiej aktywno-
$ci zawodowej pozostaja najwazniejszymi zmiennymi tlumaczacymi trudnosci gospo-
darcze w niektérych obszarach posrednich/wiejskich. Wyzsza wydajno$¢ takze odgrywa
istotng role. W 2003 roku Polska zanotowata najwyzszy w OECD wskaznik zmienno$ci
w odniesieniu do wydajnosci na poziomie TL3 (OECD, 2007f).

Zaréwno poziom wydajno$ci wieloczynnikowej jak i wydajnosci sily roboczej sa
wyzsze w miastach niz na obszarach posrednich lub wiejskich. Wydajno$¢ wieloczynni-
kowa wyrazniej odzwierciedla réznice wydajno$ci pomiedzy obszarami miejskimi a wiej-
skimi. Chociaz obszary miejskie sa 0 20% wydajniejsze niz przecietne polskie podregiony,
wieloczynnikowa wydajno$¢ na obszarach miejskich jest o ponad 5% ponizej $redniej
(wykres 1.15). Jezeli chodzi o wydajno$¢ pracy (przepracowane roboczogodziny), ob-
szary miejskie i posrednie przekraczaja $rednig, a obszary wiejskie sa ponizej $redniej.'®
Koncentracja wykwalifikowanych pracownikéw, bezposrednie inwestycje zagraniczne
oraz innowacyjne dzialania w duzych oérodkach miejskich sa podstawowymi przyczyna-
mi rosnacej wydajnosci w miastach.

Wykres 1.15. Poréwnanie wydajnosci pracy i wydajnosci wieloczynnikowej

% [ Wieloczynnikowa wydajnos¢ 2004 Il Wydajnos¢ pracy 2004

Miejski Posredni Wiejski
Uwaga: stupki przedstawiajg réznice wydajnosci w odniesieniu do $redniej dla polskich regionéw (oznaczonej

jako 0%).
Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008) i GUS (2008).

2.3. Warszawa a inne duze miasta: zmniejszanie luki rozwojowej

Wsréd duzych miast Warszawa zanotowala najwyzsza stope wzrostu w latach 1995-
2004 (151,4% $redniej krajowej) oraz zdecydowanie najwyzszy PKB na mieszkanca (263%
powyzej $redniej krajowej w roku 2005) (wykres 1.16), co doprowadzilo do rosnacej luki
rozwojowej w stosunku do reszty kraju. Srednia, roczna stopa wzrostu PKB na miesz-
karica wynosita 7,3% w latach 2000-2004. Warszawa posiadala najwyzsze stopy wzrostu
wirdd regionéw wielkomiejskich OECD w okresie od 1998 do 2003 roku (wykres 1.17).
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Wzrost Warszawy wynika przede wszystkim ze wzrostu zatrudnienia w sektorze ustug,
2.49,2% w 1995 roku do 63,2% w 2005 roku (GUS, 2005), w tym gléwnie w handlu, teleko-
munikacji, ustugach finansowych, ubezpieczeniach i informatyce. Ze 100 najwigkszych
spotek w Polsce, az 43 posiada swoja siedzibe w Warszawie. Ponadto Warszawa stala si¢
jednym z najwiekszych o$rodkéw inwestycyjnych w Europie Srodkowej po Berlinie i od
1995 roku przyciaga najwyzszy udzial bezposrednich inwestycji zagranicznych typu gre-
enfield do Polski.'

Wykres 1.16. PKB na mieszkanca w polskich obszarach miejskich w 2005 roku'

Realny PKB na mieszkarica w PLN.
70000

60000 |-

50000 [

40000 -

30000 |-

20000

10000 |

0

1 Wykres pokazuje wylacznie osiem obszaréw w przewazajacej mierze miejskich w Polsce zgodnie z definicja
Regionalnej bazy danych OECD. )
Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).

Wykres 1.17. Srednie roczne stopy wzrostu PKB na mieszkavica, 1995-2002"

% Wzrost gospodarczy metroregionéw (roczna $rednia 1995-2002)
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1 Chociaz najnowsze dane dla polskich metroregionéw (Warszawa i Krakéw) dotycza roku 2005, aby zapewni¢
poréwnywalno$¢ z reszta panstw OECD oraz biorac pod uwage ograniczenia dla pozostalych metroregionéw,
ostatnie por6wnywalne dane dotyczg roku 2002.

Zrédlo: na podstawie Metropolitarnej bazy danych OECD (2006).
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Jednak, mimo ze Warszawa nadal bardzo wyrdznia sie wéréd pozostalych miast pod
wzgledem PKB na mieszkanca, luka rozwojowa pomiedzy Warszawa a pozostatymi duzy-
mi polskimi miastami, w szczegélno$ci Poznaniem, Wroctawiem i Krakowem, wydaje sie
zawezad, chociaz potwierdzenie takiej tendencji wymagaloby danych dotyczacych PKB
na mieszkaica w okresie 2006-07. Moze to by¢ gltéwnie wynikiem rosnacego udzialu
bezposérednich inwestycji zagranicznych (typu greenfield) docierajacych do miast innych
niz Warszawa (wykres 1.18, na poziomie TL2). W roku 1996 Warszawa przyciagnela
40% inwestycji typu greenfield, ale w 2001 roku jej udzial spadt do 17%. Chociaz Warsza-
wa pozostaje gtéwna lokalizacja bezposrednich inwestycji zagranicznych, przy udziale
przekraczajacym 50% wszystkich inwestycji, badanie przeprowadzone przez Instytut Ba-
dan nad Gospodarka Rynkowa pokazuje, ze Wroctaw (patrz: ramka 1.5), Katowice i Po-
znan staly sie najatrakcyjniejszymi miastami w okresie 2005-06 pod wzgledem naplywu
bezposérednich inwestycji zagranicznych, zar6wno do sektora wysokich technologii, jak
i ustug (IBnGR, 2007). Wojewddztwo $laskie, w tym Katowice i rybnicko-jastrzebski, jest
najatrakcyjniejszym regionem dla bezposrednich inwestycji zagranicznych zwigzanych
z przemystem. Na trzecim miejscu z kolei znajduje si¢ region jeleniogérsko-walbrzyski
(woj. dolnoslaskie). L6dz takze zanotowala wyrazny wzrost bezposrednich inwestycji
zagranicznych (ramka 1.4). Wedlug Polskiej Agencji Inwestycji Zagranicznych, podsta-
wowymi kryteriami, jakimi kieruja sie zagraniczni inwestorzy przy wyborze lokalizacji
inwestycyjnej, sa dostepno$¢ wykwalifikowanej sily roboczej oraz jako$¢ infrastruktury
(dostepnosé) (PAIZ, 2006). Wyrazna jest korelacja pomiedzy kapitalem ludzkim a pozio-
mem przyciagania bezpoérednich inwestycji zagranicznych (wykres 1.19).

Wykres 1.18. Rosnace dysproporcje w poziomie przyciaggania bezposrednich
inwestycji zagranicznych
Wzrost bezposrednich inwestycji zagranicznych i poziomy poczatkowe!
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1 Dane niedostepne dla poziomu TL3.

Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008).
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Rambka 1.4. Tendencje wzrostu w Katowicach i Lodzi

Katowice (Centralny Slgski), stolica Slgska, notujg bardzo wolny wzrost, przede
wszystkim w wyniku restrukturyzacji przemystu. Jednak bezrobocie spadfo gwattow-
nie w ostatnich kilku latach (4,7% w 2007 roku, w poréwnaniu do Sredniej krajowej
wynoszacej 13%) w efekcie zwigkszonej dywersyfikacji w kierunku sektora ustug oraz
przyrostu bezposrednich inwestycji zagranicznych. Najwazniejszymi dla gospodarki
Katowic gateziami przemystu pozostajg gérnictwo, hutnictwo, energetyka i inne gatezie
generujgce 25% miejsc pracy. Pomimo znacznego postepu w restrukturyzacji przemystu
Katowice sq nadal w znacznym stopniu zalezne od wahar ogolnych warunkéw gospo-
darczych, a w szczegolnosci popytu na wegiel i stal.

L6dz stoi przed ogromng restrukturyzacjg, podobng do tej w Katowicach, pomimo
istotnych réznic wynikajacych z pierwotnej struktury gospodarczej. L6dz byta stolicg
przemystu lekkiego (tekstylnego), a Katowice stolicq przemystu ciezkiego (gornictwa
i hutnictwa). Paradoksalnie, £6dZ mogla ucierpie¢ na bliskosci Warszawy. Katowice
znajdujq sie dalej i byly w stanie wypracowac swojg wlasng strategie rozwoju. Jednak
w nastepnych kilku latach bliskos¢ Warszawy moze by¢ atutem, dzieki nowemu szyb-
kiemu potaczeniu kolejowemu pomiedzy tymi dwoma miastami oraz mozliwosciom
rozwoju dla Lodzi (patrz: rozdziat 3).

Wykres 1.19. Bezposrednie inwestycje zagraniczne i kapital ludzki
w polskich regionach (2006)

Bezpos$rednie inwestycje zagraniczne (2006, zlogarytmizowane)

12
Mazowieckie

1 F
0 Wielkopolskie Dolnoslaskie Matopolskie
9 I Slaskie ¢ < *

51 Opolski

- po: © @ Podkarpackie

6 @ Lubelskie

5 @ Podlaskie

4 Il Il Il Il Il Il

40 50 60 70 80 90 100 110 120

Osoby posiadajace wyksztatcenie wyzsze (na 1000 os6b w wieku produkcyjnym)

Zrédlo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008) i GUS (2008).
Specjalizacje przemystowe

Obszary miejskie, ktére rozwijaja sie szybciej, to obszary, ktére zdywersyfikowaly
swoja gospodarke gtéwnie w kierunku ustug, w tym przede wszystkim ustug finansowych
i ustug dla przedsigbiorstw (firmy konsultingowe, marketingowe, prawnicze, ksieggowe).
Ponadto szybciej rozwijajace sie regiony przeszty w krétszym okresie na bardziej kapita-
fochlonna dziatalnos$¢ produkcyjna. Na przyktad wojewddztwo dolnoslaskie jest jednym
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z regionéw, ktdry skorzystal najbardziej na modernizacji w kierunku dzialalno$ci opar-
tej na $rednich i wysokich technologiach oraz intensywniejszym wykorzystaniu kapitalu
i technologii (wykres 1.20). W tradycyjnych sektorach, takich jak tekstylny, zanotowano
niewielkie zmniejszenie specjalizacji. Z kolei w przemyséle transportowym (motoryzacyj-
nym), metalowym i maszynowym specjalizacja wzrasta. Wyrazna role odgrywaja czyn-
niki zwigzane z globalizacja. Dzieje sie tak takze w wojewddztwie wielkopolskim oraz
w mniejszym zakresie w wojewddztwach $laskim i malopolskim (patrz: aneks 1.A2 oraz
wykresy dla réznych regionéw).

Rambka 1.5. Wroclaw: rozwoj wiedzy

Wroctaw jest jednym z najbardziej dynamicznych miast Polski. Posiada wielokul-
turowq historie oraz tradycje otwartosci. Zamieszkuje go okoto 630 000 mieszkaricow
(i ponad 1,1 min w catej aglomeracji). Wroctaw jest stolicag wojewddztwa dolnoslgskie-
go, szybko rozwijajacego sie regionu w potudniowo-zachodniej Polsce. W 2005 r. PKB
na mieszkarica wojewddztwa dolnoslaskiego stanowit 53% Sredniej UE-25, nieznacznie
powyzej Sredniej Polski (103,3%) i byt na czwartym miejscu wsréd 16 polskich woje-
wddztw. Dziatalnosc gospodarcza tego regionu oparta jest na przemysle (32,8% zatrud-
nienia) i w coraz wiekszym stopniu na ustugach (57% zatrudnienia). Sektor rolniczy
Jjest wzglednie staby w poréwnaniu do innych polskich regionow (10,2% zatrudnienia).

W wojewddztwie dolnoslaskim, ktére posiada najgestszqg infrastruktu-
re transportowg oraz bardzo dobrg wspdiprace transgraniczng ze swoimi nie-
mieckimi i czeskimi sasiadami, Wroctaw jest waznym wezlem tramsporto-
wym na skrzyzowaniu trzech tras miedzynarodowych z dwoma glownymi
dworcami kolejowymi, dwoma portami rzecznymi i miedzynarodowym lotniskiem.
Miasto posiada najwieksza liczbe mostow na Swiecie po Wenecji, Amsterdamie i St. Pe-
tersburgu. Znajduje sie w prawie takiej samej odlegtosci od Berlina, Pragi i Warszawy.

Dzigki swojemu korzystnemu potozeniu geograficznemu na skrzyzowaniu han-
dlowym oraz ostatniej fali zagranicznych inwestycji (szczegdlnie w sektorze informa-
tycznym) Wroctaw stat si¢ liderem rozwoju gospodarczego. Jego polozenie na autostra-
dzie A4, ktéra tgczy Wroctaw z Niemcami oraz dwoma innymi polskimi obszarami
metropolitarnymi (Katowice i Krakéw) ma kluczowe znaczenie. Wroclaw przycig-
gnagt szereg wiodgcych firm wielonarodowych (Volvo, LG, Toyota, Wabco, Whirpo-
ol, Electrolux itp.), a czesc¢ tego typu firm zdecydowata sie otworzy¢ swoje osrodki
badawczo-rozwojowe lub obiekty ustugowe (Siemens, Capgemini, Hewlett-Packard,
Macopharma). Okoto 27% z 92 954 firm zarejestrowanych we Wroctawiu (dane z 2006
roku) to przedsigbiorstwa z kapitatem zagranicznym. Ponadto aglomeracja wroctawska
znajduje si¢ na drugim po Warszawie miejscu pod wzgledem rozmiaru inwestycji. Jest
takze drugim co do wielkosci osrodkiem ustug finansowym w Polsce, a siedzibe tutaj
posiada wiele wiodgcych krajowych firm informatycznych, co jeszcze bardziej zwigk-
sza atrakcyjnosc¢ regionu dla inwestoréw. Od momentu przystgpienia Polski do UE
w 2004 roku, Wroctaw przyciggnat okoto 5 mld euro, a stopa bezrobocia spata z prawie
14% do 5,1% w pazdzierniku 2007 roku (stopa bezrobocia w wojewddztwie dolnoslg-
skim przekracza 11,7%). W ostatnich latach utworzono ponad 120 000 miejsc pracy.

Chociaz rozwdj klastréw jest na etapie poczatkowym w Polsce (patrz: rozdzial 2),
rozwinela sie pewnego rodzaju forma koordynacji pomiedzy firmami i instytutami na-
ukowymi w niektérych obszarach, w duzych miastach, szczegdlnie w sektorach wysokich
technologii (elektronicznym w Warszawie i Krakowie), w przemysle farmaceutycznym
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i kosmetycznym (Krakéw i £6dz7) oraz bardziej tradycyjnych sektorach, takich jak prze-
mysl samochodowy w Katowicach i w wojewddztwie dolnoslaskim (Watbrzych i Wro-
claw) oraz automatyzacji przemystu w Gdansku (przemyst stoczniowy i mechaniczny).

Wykres 1.20. Zmiany specjalizacji i poziomu zatrudnienia
w wojewddztwie dolnoslaskim
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Wskaznik specjalizacji w 2002 roku

Uwaga: Wskazniki specjalizacji opracowano na podstawie danych dotyczacych wzglednego poziomu zatrudnie-
nia w konkretnych gateziach przemystu w Polsce w stosunku do catkowitego zatrudnienia w przemysle. Wzrost
specjalizacji dotyczy $rednich rocznych stép wzrostu wskaznikéw specjalizacji w okresie od 2002 do 2005 roku.
Wielkos¢ kotek odzwierciedla rozmiar sektora pod wzgledem zatrudnienia.

Zrédto: na podstawie GUS (2008).

2.4. Wyzwania stojgce przed duzymi miastami

Wielkie miasta sa motorem wzrostu krajowego. Ma to wyrazne zwiazane z potrze-
ba wzmacniania gospodarek wielkomiejskich w zréwnowazony sposéb, aby poprawic¢
wzrost wydajnosci i transfer wiedzy. Istnieja krytyczne wyzwania dla lepszego wykorzy-
stania gospodarki opartej na wiedzy — niewielkie naktady sektora prywatnego na B+R,
stabo rozwiniety internet i facza szerokopasmowe, niedopasowanie ksztalcenia uniwer-
sytetéw z potrzebami rynku pracy (patrz: pkt 1.4).

Co wazniejsze, duze obszary miejskie musza stawi¢ czota wyzwaniom zwigzanym
z zarzgdzaniem niekorzystnymi konsekwencjami bardzo wysokich stép wzrostu, w szcze-
gblnosci zywiotowym rozprzestrzenianiu si¢ zabudowy miejskiej. Zjawisko to jest silnie
powiazane ze wzrostem cen mieszkarn, szczegdlnie po 2004 roku. Z kolei ceny nierucho-
mosci w Polsce!” rosna niezmiennie od 2003 roku, rocznie o 10-20%, a w Warszawie,
Poznaniu, Lodzi, Krakowie, Gdyni, Gdansku i Wroclawiu nawet szybciej (wykres 1.21).
Ceny w Warszawie s3 jednymi z najwyzszych w Europie Srodkowo-Wschodniej i czasami
réwne cenom w niektérych krajach Europy Zachodniej. Prowadzi to do nowego rodzaju
migracji w kierunku pobliskich obszaréw wiejskich i §rednich miast otaczajacych duze
miasta oraz koniecznosci codziennego dojazdu do pracy. Chociaz pojawiaja sie oznaki,
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ze mozliwa jest zmiana sytuacji, zwazywszy na spadki cen w kilku najwazniejszych mia-
stach, powiazany z ostatnia globalng zawieruchg finansowa, Gtéwny Urzad Statystyczny
prognozuje, ze migracja do pobliskich obszaréw wiejskich bedzie wzrasta¢ az do roku
2025 (GUS, 2005).

Wykres 1.21. Wyrost cen nieruchomosci mieszkaniowych
w najwiekszych miastach'
W warto$ciach nominalnych, zmiany r/r

Rynek wtérny — — — Rynek pierwotny
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1 Srednia cen w Warszawie, Poznaniu, Lodzi, Krakowie, Gdyni, Gdanisku i Wroctawiu.
Zrédto: Narodowy Bank Polski (2007) w OECD (2008a).

Rozprzestrzenianie si¢ obszaréw miejskich oraz zwiekszony przeplyw oséb dojez-

dzajacych do pracy wokdt duzych miast wymaga zwrdcenia szczegdlnej uwagi na powia-
zania miejsko-wiejskie pod wzgledem transportu i budownictwa mieszkaniowego. Po-
woduje to wzrost znaczenia konieczno$ci rozwoju i modernizacji miejskiego transportu
publicznego oraz rozwoju drég metropolitalnych. Zatory drogowe, wypadki i trudnosci
z parkowaniem sa wymieniane wérdd najistotniejszych probleméw miast (Brzeziniski,
2003). Brak obwodnic wokdt duzych miast prowadzi do negatywnych konsekwencji (za-
nieczyszczenie, niebezpieczenistwo), w szczegdlnosci dla transportu towarowego. Poza
tym, poniewaz polskie miasta, w tym szczegdlnie Warszawa i Katowice, sa bardzo zanie-
czyszczone (gtéwnie w zakresie zanieczyszczenia wéd), moze to zmniejszy¢ ich atrakeyj-
nosc.
Istotne jest takze wspieranie $rednich miast i obszaréw wiejskich w celu zapewnienia
ich spojnosci, ale réwniez biorac pod uwage nowe wzorce migracyjne Polski. Naptyw
nowej populacji stanowi szanse rozwoju srednich miast i obszaréw wiejskich. Coraz wie-
cej firm otwiera swoje siedziby poza Warszawa i duzymi miastami, gdzie koszty dziatal-
noéci sa nizsze. Jako$¢ zycia zyskuje na znaczeniu, szczegélnie dla mlodego pokolenia,
a - co moze zaskakiwac - mlodzi ludzie staja sie bardziej mobilni i gotowi do przepro-
wadzki do mniejszych miast w poszukiwaniu mozliwosci biznesowych (AmCham, 2006).
Poza lepszymi polaczeniami komunikacyjnymi z duzymi miastami, priorytetem powi-
nien by¢ rozwéj telekomunikacji, szczegdlnie szerokopasmowej, oraz edukacji. Wyzwa-
nia te sa szczeg6lnie istotne na terenach wiejskich, ktére pozostaja daleko w tyle z wielu
powoddw. Problemy obszaréw wiejskich oméwiono w nastepnym punkcie.
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3. Tendencje i wyzwania dla rozwoju obszaréw wiejskich

Przepas¢ pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi'® poszerza si¢ pod wzgle-
dem PKB i wzrostu wydajnosci. Wiele obszaréw wiejskich znalazlo sie w blednym kole
w wyniku niskiej dywersyfikacji w kierunku dziatalno$ci pozarolniczej, niskiego poziomu
atrakcyjnosci oraz stabych osiggnie¢ edukacyjnych. Gospodarka wiejska zdominowana
jest przez rolnictwo. W Polsce wschodniej sieci miejskie sa najstabsze i brak jest zupelnie
obszaréw wielkomiejskich. Jednoczes$nie widocznych jest kilka pozytywnych tendencji.
Po pierwsze, od roku 1999 wzrasta migracja na tereny wiejskie (wykres 1.22). Po drugie,
rozwdj rolnictwa jest zréznicowany regionalnie i niektére sektory (na przykltad mleczar-
stwo) staly sie konkurencyjne. Po trzecie, obszary wiejskie posiadaja niewykorzystany
potencjal, taki jak turystyka na pétnocnym-wschodzie, gdzie znajduje si¢ jedno z najle-
piej zachowanych $rodowisk naturalnych w Unii Europejskiej. W niniejszym punkcie na
wstepie przeanalizowano podstawowe cechy rozwoju rolnictwa, a nastepnie wyzwania
dla ogdlnego rozwoju obszaréw wiejskich, skupiajac sie na edukacji i infrastrukturze.

Wykres 1.22. Ludnosc zyjgca na obszarach wiejskich
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Zrédlo: GUS, 2006.

3.1. Duzy i stabilny sektor rolniczy

Gospodarka obszaréw wiejskich jest nadal ukierunkowana przede wszystkim na
rolnictwo. Znaczna czeé¢ sily roboczej (okolo 17%) nadal pracuje w rolnictwie (mimo
ze dane te sa przedmiotem czestych dyskusji (ramka 1.6), sa one znacznie wyzsze niz
$rednia OECD). Rolnictwo zatrudnia ponad 2 miliony oséb i wykorzystuje 50,8% grun-
téw (lasy stanowia 28,2%) (GUS, 2005). Chociaz udzial populacji pracujacej w rolnic-
twie spada od poczatku lat 90-tych XX wieku, jak w wiekszosci paristw OECD, rolnictwo
nadal jest bardziej odporne na zmiany strukturalne niz przemyst. Z historycznego punk-
tu widzenia rolnictwo odgrywato kluczowa role w ksztaltowaniu tozsamosci Polski.”
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Niektore z jego aspektéw (jak na przyklad niewielkie rozmiary gospodarstw rolnych)
sa obecne od wiekéw, z kolei inne zostaly odziedziczone po okresie komunistycznym
i wzmocnila je marginalizacja populacji wiejskiej (ramka 1.7).

Rambka 1.6. Rozwazania statystyczne na temat zatrudnienia
w rolnictwie w Polsce

Istnieje niepewnosc co do danych dotyczacych rolnictwa ze wzgledu na wysokie ukryte
bezrobocie. Ogolne dane szacunkowe wahajq sie od 15% do ponad 20% sily roboczej.
Niemozliwe wydaje sie uzyskanie danych statystycznych, z ktorymi kazdy mogtby sie
zgodzic, bez wzgledu czy dotyczy to rozmiaru gospodarstwa, dochodow z tytutu dziatal-
nosci rolniczej, czy tez réznych rodzajow dziatalnosci. Profesor Jerzy Wilkin nie waha
sie napisac, ze ,najtrudniejszq rzeczq jest ustalenie doktadnej liczby rolnikéw” Do roku
2002-03 statystyki pokazywaty, ze 27% populacji byto zatrudnione w sektorze rolnym.
W 2003 roku nastgpita zmiana statystyk, aby przyblizy¢ metodologie GUS do metodo-
logii Eurostat, usuniecie uzytkownikéw gospodarstw rinych produkujgcych wytgcznie
na potrzeby wtasne spowodowato zmniejszenie zatrudnienia w sektorze rolnym o 10
punktow.

Wydajnos¢ sity roboczej w rolnictwie jest niska — 17% populacji zatrudnionej
w rolnictwie generuje 4,6% PKB (Rachunki narodowe, OECD 2005). Istnieje szeroki
konsensus, ze biezace poziomy zatrudnienia w rolnictwie nie sa trwale. Aby osiagnac
réwnowage, decydujace znaczenie beda mialy takie dzialania, jak zachecanie do mobil-
nosci sily roboczej w kierunku innych sektoréw, poprawa poziomu edukacji na obsza-
rach wiejskich, dywersyfikacja gospodarki wiejskiej w strone sektoréw pozarolniczych
oraz wzmocnienie wydajnosci sity roboczej poprzez inwestycje technologiczne i rozwdj
kapitatu ludzkiego.

Ramka 1.7. Charakterystyczne cechy rolnictwa odziedziczonego
po systemie komunistycznym

W przeciwienstwie do pozostalych typéw rolnictwa sowieckiego, Polske charakte-
ryzowala przewaga malych gospodarstw rolnych, ktére pozostaly prywatne po roku
1956. Panistwowe gospodarstwa rolne koncentrowaly sie na pétnocy. Inwestycje pu-
bliczne w rolnictwo byly bardzo ograniczone, a ubdstwo szeroko rozpowszechnione
na terenach wiejskich. W nastepstwie, po roku 1990, doprowadzilo to do sytuacji cha-
rakteryzujacej sie trzema cechami: i) nie bylo problemdéw z odzyskaniem majatkéw, w
przeciwienstwie do wielu krajéw postkomunistycznych, ii) brak zaufania do panstwa,
niski poziom edukacji i znaczne ubdstwo na terenach wiejskich (marginalizacja), iii)
brak wspélnego dzialania i znacznej pomocy spoleczne;j.
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Rolnictwo w Polsce jest wysoce rozdrobnione i sktada sie gléwnie z matych i bardzo
malych gospodarstw rolnych. W 2006 roku $rednia wielko$¢ gospodarstwa wynosita 8,4
ha, tj. potowe $redniej UE. Ponad 60% polskich gospodarstw rolnych ma mniej niz pig¢
hektaréw, a 34% mniej niz jeden hektar (GUS, 2005). Wiekszo$¢ gospodarstw (90%) jest
zbyt mala, aby generowa¢ zadowalajace dochody (Ministerstwo Rolnictwa, 2007). Za-
uwazalny jest podzial na wschdd i zach6d, poniewaz regiony wschodnie charakteryzuje
ogromna liczba matych gospodarstw rolnych ktérych produkcja nie wystarcza na wlasne
utrzymanie. Z kolei najwieksze gospodarstwa znajduja si¢ w Polsce srodkowej i zachod-
niej. 20% gospodarstw o powierzchni powyzej 15 hektaréw (gtéwnie na zachodzie) od-
powiada za 80% produkgji rolnej (The Economist, 2001, w Crescenzi, 2004). Poza tym
zauwazalny jest takze podzial na péinoc i poludnie, gdyz najwieksze gospodarstwa rolne
znajduja si¢ na péinocy.

Od poczatku lat 90-tych XX wieku ograniczono liczbe gospodarstw rolnych, w tym
przede wszystkim panstwowych gospodarstw rolnych na pélnocy i zachodzie (gdzie
znajdowaly sie bardzo duze gospodarstwa o powierzchni okoto 7000 hektaréw), a srednie
rozmiary gospodarstw wzrosly. Jednak zamknigcie PGR-6w niekoniecznie doprowadzi-
to do zmniejszenia liczby gospodarstw rolnych, poniewaz niektére PGRy podzielono na
mniejsze, tatwiejsze w zarzadzaniu jednostki o powierzchni ponad 15 ha. Poza tym liczba
gospodarstw o powierzchni od pieciu do 20 hektaréw spadta nieznacznie od poczatku lat
90 XX wieku. Mozliwym wyjasnieniem takiej sytuacji jest okreslona skala gospodarcza
i specjalizacja oraz fakt, ze gospodarstwa te sa zbyt male, aby konkurowac z wielkimi
gospodarstwami, ale zbyt duze, aby rozwija¢ dodatkowa dziatalnos¢, jak czynig to bardzo
mate gospodarstwa.

Niektore segmenty polskiego rolnictwa sa konkurencyjne na skale europejska lub
nawet globalna. Polska jest obecnie najwigkszym producentem ziemniakéw i zyta w Eu-
ropie i jednym z najwiekszych na $wiecie producentéw buraka cukrowego. Mleczarstwo
jest jedna z gatezi odnoszacych najwieksze sukcesy. Najwazniejszymi uprawami sa zboza,
z najwiekszym udziatem zyta, pszenicy, jeczmienia i owsa. Inne roéliny uprawne to ziem-
niaki, buraki cukrowe, roéliny paszowe, len, chmiel, tytori i owoce. Sektor agro-zywno-
$ciowy, ktéry mocno ucierpial w wyniku kryzysu lat 90-tych XX wieku, szybko rozwinat
sie na poczatku XXI wieku, szczegdlnie w zakresie zb6z, owocéw i warzyw. Okolo poto-
wa polskiego eksportu rolnego kierowana jest do panistw UE.

Roznice regionalne w rozwoju rolnictwa

W zakresie rozwoju rolnictwa wyrézni¢ mozna trzy gtéwne makroregiony.” Dwie
trzecie konkurencyjnych gospodarstw rolnych znajduje si¢ na zachodzie, szczegélnie
w wojewddztwach wielkopolskim i kujawsko-pomorskim (Bydgoszcz), gdzie pozio-
my wydajnosci sa najwyzsze. Wojewddztwo wielkopolskie zajmuje czolowa pozycje
w polskim rolnictwie pod wzgledem wydajnosci dzieki wieloletniej tradycji prowadzenia
gospodarstw rolnych o wysokim standardzie (mapa 1.5). Poziom zatrudnienia na pét-
nocy zmniejszyl sie w efekcie likwidacji panstwowych gospodarstw rolnych. Problemy
strukturalne koncentruja si¢ przede wszystkim w pieciu regionach Polski wschodniej,
gdzie ukryte bezrobocie jest wysokie, dominuja mate, nieekonomiczne gospodarstwa,
a wydajnos¢ pracy jest bardzo niska. Najwieksze urodzajne obszary w Polsce (dolnosla-
skie, malopolskie, kujawsko-pomorskie, pomorskie i lubelskie) niekoniecznie s3a jedno-
cze$nie najwydajniejsze, co potwierdza brak rownowagi strukturalnej w zakresie wyko-
rzystania sily roboczej, rozmiaréw gospodarstw i rozwoju technologicznego.
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Mapa 1.5. Produkcja rolna brutto w 2006 roku (ceny state w 2005 roku)
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Zrédlo: Regiony Polski, GUS, 2007.

Polska pétnocna jest jednym z obszaréw najsilniej dotknietych procesem restruk-
turyzacji w latach 90-tych XX wieku, poniewaz znaczng cze$¢ regionu zajmowaly pan-
stwowe gospodarstwa rolne (PGRy) i w mniejszym zakresie, spétdzielnie. Po roku 1989
rzad zamknal PGR-y, co doprowadzito do rozszerzenia ubdstwa i wysokiego bezrobocia.
Osoby wczes$niej zatrudnione w panstwowych gospodarstwach nie mialy kwalifikacji
ani chlopskich korzeni. Populacja ta jest silnie skoncentrowana w niektérych wioskach
(popegerowskich). W wielu powiatach wczes$niej zdominowanych przez panstwowe
gospodarstwa rolne, stopa bezrobocia przekracza obecnie 30%.

Polska Wschodnia i wysokie ukryte bezrobocie

Duze znaczenie rolnictwa w Polsce wschodniej*' — 30,2% calkowitego zatrudnienia
w pieciu wojewddztwach — jest jedna z przyczyn trudnosci gospodarczych tych regio-
néw. Wydajno$¢ rolnictwa stanowi zaledwie 69% sredniej krajowej. Duze przedsiebior-
stwa dominuja w czesci pdétnocnej, podczas gdy mate, nieekonomiczne gospodarstwa
rodzinne przewazaja w czesci poludniowej. Wiekszos¢ tych ostatnich produkuje wytacz-
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nie na wlasne potrzeby i wykazuje niewielka aktywno$¢ rynkowa. Wiele os6b posiada
dwa miejsca zatrudnienia. Znaczna cze$¢ populacji wiejskiej jest starsza niz $rednio
w kraju, a mlodzi ludzie opuszczaja najbiedniejsze obszary. W okresie od 2000 do 2004
roku pie¢ wschodnich wojewédztw opuscito 173 000 mieszkaricéw (GUS, 2005).

Bezrobocie w Polsce wschodniej jest wysokie — szczegblnie bezrobocie diugoter-
minowe, chociaz oficjalne statystyki wskazuja nizsza stope niz w regionach zachodnich
(na przyklad 15,5% w wojewédztwie podlaskim na wschodzie w poréwnaniu do 25,6%
w wojewddztwie zachodniopomorskim w 2005 roku). Jednak ukryte bezrobocie? jest
bardzo wysokie w Polsce wschodniej, szczegdlnie w sektorze rolnym, gdzie szacowane
jest na 1 mln oséb (Wilkin, 2004). Rodzinna solidarno$¢ odgrywa kluczowa role w Polsce
wschodniej, gdzie kilka pokolen z reguly mieszka w tym samym miejscu, posiadajac jed-
no podstawowe Zrédlo przychodéw w postaci renty lub emerytury.

Nieformalna gospodarka rozwija si¢ od 1990 roku i obecnie odgrywa istotna role,
przede wszystkim dlatego, Ze ludno$¢ po drugiej stronie granicy (Rosja, Bialoru$ i Ukra-
ina) jest biedniejsza. Jest to szczeg6lnie szeroko rozpowszechnione, gléwnie w odniesie-
niu do Ukrainicéw, w potudniowo-wschodniej Polsce, gdzie bardzo mate dziatki wymaga-
ja pracochtonnych form uprawy. Jednak Uklad z Schengen, ktéry obowiazuje Polske od
stycznia 2008 roku, utrudnil przekraczanie granicy.

Istnieje jednak kilka pozytywnych wyjatkéw. Niektére male gospodarstwa, takie
jak te specjalizujace si¢ w produkcji owocéw na potudniowym-wschodzie, osiagaja bar-
dzo dobre wyniki w kilku ostatnich latach i prawdopodobnie zachowaja wazna pozy-
cje w polskim rolnictwie. Mleczarstwo takze odnosi sukcesy w tej czesci kraju. Jednak
wiekszo$¢ gospodarstw rolnych ukierunkowanych na konsumpcje wlasna ma trudnosci
z przejéciem do bardziej rentownych form dzialalnosci, takich jak mleczarstwo lub
ogrodnictwo.

Ograniczona dywersyfikacja gospodarki wiejskiej

W okoto potowie wszystkich gmin rolnictwo stanowi podstawowa forme dzialal-
noéci gospodarczej (Banski i Stola, 2002). Zaledwie w 20% gmin wiejskich wiodaca role
odgrywaja funkcje pozarolnicze, gtéwnie lesnictwo i turystyka albo kombinacja réznych
funkgji (Banski, 2003). Najnizszym stopieniem dywersyfikacji charakteryzuja si¢ woje-
wdbdztwa polozone wzdluz granicy wschodniej, tj. podkarpackie, lubelskie i podlaskie.
Najwyzszy stopieni koncentracji gospodarstw rolnych zajmujacych sie dziatalnoscia inna
niz rolnictwo zauwazalny jest w strefach przylegtych do duzych miast, a takze na terenach
turystycznych. Wéréd tego typu form dzialalnosci najwazniejsza role odgrywaja ustugi,
nastepnie handel i przetwdrstwo przemyslowe na mata skale (Banski, 2006). Najwaz-
niejszym ,drugim” rodzajem dzialalno$ci jest przemyst (19,5%), budownictwo (17,8%)
i transport (5,1%) (GUS, 2004). Wsréd rolnikéw majacych inne zZrédia przychodéw, 73%
posiada mniej niz 5 hektaréw. W paristwach OECD dywersyfikacja gospodarki wiejskiej
jest pozytywnie skorelowana z wyzszymi dochodami w regionach w przewazajacej mie-
rze wiejskich (wykres 1.23).
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Wykres 1.23. PKB na mieszkarica na obszarach wiejskich
i dywersyfikacja gospodarki wiejskiej w kierunku sektorow ekonomiczmych II i 111
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3.2. Przeszkody w zakresie mobilnosci i dywersyfikacji obszarow wiejskich

Aby zwigkszy¢ stopiert mobilnosci sily roboczej w kierunku sektoréw pozarolni-
czych i zdywersyfikowac gospodarke wiejska, nalezy stawic czola czterem podstawowym
wyzwaniom: i) poprawi¢ poziom wyksztalcenia na obszarach wiejskich, ii) poprawi¢
dostep do kapitalu, iii) usprawnic role transferéw finansowych stuzacych mieszkaicom
z terenow wiejskich oraz iv) ulepszy¢ rozwéj infrastruktury.

Poprawa poziomu wyksztalcenia

Edukacja jest najwazniejszym wyzwaniem. Nizszy poziom wyksztalcenia ludnosci
wiejskiej przyczynia sie do ograniczenia mobilnosci sily roboczej oraz niedostatecznej
dywersyfikacji terenéw wiejskich. Jedynie 5,4% populacji wiejskiej posiada wyzsze wy-
ksztalcenie, w poréwnaniu do 17,5% w obszarach miejskich (GUS, 2004). W niektérych
gminach wiejskich odsetek populacji z wyksztalceniem jedynie podstawowym przekracza
40% (GUS, 2004). W roku 2001 Polska, wraz z Meksykiem, wykazywala najwieksze dyspro-
porcje terytorialne pod wzgledem wyksztalcenia wyzszego na obszarze OECD. Chociaz
sytuacja ta ulegla poprawie od 2001 roku, nadal podstawowymi problemami pozostaja:

e Dostep do edukacji przedszkolnej, ktéry jest bardzo ograniczony. Jedynie 18%
3-5-latkéw uczeszczalo do przedszkola w roku szkolnym 2004-05 na obszarach
wiejskich, w poréwnaniu do 55% w miastach (GUS, 2005). W biednych, odlegtych
obszarach charakteryzujacych sie wysokim bezrobociem i problemami spolecznymi
male gminy czesto nie posiadaja przedszkoli, a wspétczynnik uczestnictwa jest bli-
ski zeru (Herbst, 2004). Powszechna luka rozwojowa pomiedzy terenami wiejskimi
a miejskimi w zakresie dostepu do edukacji przedszkolnej w Polsce moze mie¢ nega-
tywny wplyw na prace kobiet, udzial w rynku pracy oraz ogélny poziom wyksztalce-
nia dzieci wiejskich, biorac pod uwage powigzania pomiedzy edukacja przedszkolna
a ogblnymi wynikami w zakresie wyksztalcenia wyzszego (OECD, 2006b);
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® Trudnosci ludnos$ci wiejskiej zwiazane z finansowaniem wyzszego wyksztalcenia.
Nawet na uczelniach publicznych, gdzie nauka jest darmowa, niektérzy biedniejsi
studenci, ktérzy mogliby uczeszczac do najbardziej prestizowych instytucji, nie czy-
nia tego, poniewaz nie sa w stanie sfinansowa¢ kosztéw utrzymania (OECD, 2006b).
Pomimo znacznego wzrostu podazy instytucji szkolnictwa wyzszego od korca lat
90-tych XX wieku, dystans miedzy miastem a wsig w osiggnieciach edukacyjnych
nie zmniejszy! si¢ znaczaco.

Poprawa dostepu do kapitatu

Istotnymi przeszkodami dla mobilnosci sa brak kapitalu prywatnego oraz rosnace
koszty mieszkain w miastach. Jak wyjagniono w punkcie 1.2, ceny mieszkann w polskich
miastach rosly bardzo szybko w ciagu ostatnich kilku lat, bardzo utrudniajac przepro-
wadzke niektérym grupom ludnosci wiejskiej. Uwzgledniajac dodatkowo ograniczony
dostep rolnikéw do kapitalu zwlaszcza kredytéw (gléwnie kredytéw dlugoterminowych),
przeniesienie si¢ na obszary miejskie staje sie coraz trudniejsze. Poza wyksztalceniem
i kwestiami finansowymi mobilno$¢ sily roboczej ograniczaja takze mentalno$¢ ludzi
i czynniki kulturowe.

Wykres 1.24. Zrédta dochodéw ludnosci wiejskiej w Polsce, 1950, 1988 i 2002

I Rolnictwo [ Wynagrodzenie [ Pozostate (w tym transfery spoteczne)
2
1950 25
73
20
1988 41
39
38
2002 43
19
0 10 20 30 40 50 60 70 80

Zrédlo: Ministerstwo Rolnictwa, 2006.
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Zwiekszenie roli transferow finansowych dlaludnoscii wiejskiej

W Polsce, podobnie jak w wigkszosci panistw OECD, ludno$¢ wiejska nie uzy-
skuje swoich przychodéw wylacznie z rolnictwa. Struktura dochodéw zmieni-
ta sie drastycznie w ciagu ostatnich 50 lat (wykres 1.24). Jezeli w roku 1950 rolnic-
two stanowito najwazniejsza cze$¢ dochodéw ludnoéci wiejskiej, to w roku 2002 jego
udzial wynosil ponizej 20% (Ministerstwo Rolnictwa). W budzecie rolnika coraz
wigksza cze$¢ stanowia przychody z tytulu dzialalnosci pozarolniczej, a w szczegdl-
noéci transfery spoleczne (renty). Wysoki poziom wsparcia dla ludnosci wiejskiej
i rolnictwa w szczegélnosci, chociaz wazny dla zapewnienia tagodnego przebiegu re-
strukturyzacji i utrzymania spojnosci spotecznej, ma negatywne konsekwencje eko-
nomiczne, gdy pomaga przetrwa¢ malym nierentownym gospodarstwom rolnym
pomimo bardzo niskiej wydajnosci i nie zacheca do mobilnosci. Sektor rolny jest
mocno wspierany przy wykorzystaniu szeregu instrumentéw polityki gospodarczej:

® Wysokie wydatki na ochrone socjalna pomagaja utrzymac wysoki poziom zatrud-
nienia; Specjalny system rent i emerytur dla rolnikéw (KRUS) jest podstawowym
zrédlem przychodéw dla rolnikéw w Polsce wschodniej. Wiele oséb, ktére nie anga-
zuja sie w dzialalnos¢ rolniczg, korzysta z tego systemu, aby uzyskac¢ ubezpieczenia
spoleczne;

® Korzysci fiskalne. Rolnicy sa zwolnieni z podatku dochodowego oraz wigkszo$ci
podatkéw od nieruchomosci, przez co niektére gminy wiejskie posiadaja bardzo
male zasoby finansowe (patrz: rozdziat 3);

® Wspdlna Polityka Rolna. Przystapienie Polski do UE wyraznie podniosto poziom
pomocy dla rolnictwa i obszaréw wiejskich. W okresie od 2003 do 2005 roku wydatki
publiczne na rolnictwo, obszary wiejskie i rynki rolne ulegly potrojeniu, fundusze
krajowe zwiekszyly sie 0 59% a zasoby z UE wzrosly jedenastokrotnie.

Poprawa rozwoju infrastruktury

® Pozostale podstawowe potrzeby infrastrukturalne na obszarach wiejskich sa zwigza-
ne z dostawa gazu (znacznie mniejsza niz w miastach), siecia kanalizacyjna, doste-
pem do telefonéw i internetu. Chociaz od poczatku lat 90-tych XX wieku nastapita
istotna poprawa w kazdym z tych obszaréw, nadal istnieja znaczne r6znice pomiedzy
obszarami miejskimi a wiejskimi.

® Na obszarach wiejskich na 1000 mieszkaricow przypada zaledwie 196,7 telefonu
(faczy statych), w poréwnaniu z 329 na jako $rednia krajowa. Sytuacja ta znacznie sie
poprawila od roku 1990, gdy na 1000 mieszkaricéw przypadato 26 telefonéw.

® W polowie 2005 roku dostep do internetu posiadato 11% gospodarstw domowych
na obszarach wiejskich, w poréwnaniu do 29% w miastach (znacznie ponizej $red-
niej unijnej wynoszacej 43%). Dostep szerokopasmowy na obszarach wiejskich jest
bardzo ograniczony.

® Zaledwie 60% wiejskich gospodarstw domowych i 72% gospodarstw rolnych posiada
dostep do sieci wodociggowe;j. Istnieje wyrazna dysproporcja pomiedzy intensyw-
noscig sieci wodociggowych i kanalizacyjnych — dtugosc¢ sieci wodociagowej na ob-
szarach wiejskich w 2005 roku wynosita 65,5 km na 100 km kwadratowych, a sieci
kanalizacyjnych zaledwie 12,6 km. Rozwdj sieci wodociagowych zajmuje znacznie
wyzsze miejsce w hierarchii potrzeb populacji wiejskiej. Projekty oczyszczalni $cie-
kéw sa postrzegane jako dodatkowe obcigzenie finansowe
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Whioski

Wyzwania dla obszaréw wiejskich maja charakter ogélnokrajowy, poniewaz lepsza
dywersyfikacja gospodarki wiejskiej oraz wigksza mobilno$¢ w kierunku sektoréw po-
zarolniczych mialyby istotny wplyw na produkcje krajowa. Sama produkcja rolna nie
wystarcza, aby stymulowaé rozwdj szerszej spolecznosci wiejskiej. Edukacja wydaje si¢
by¢ podstawowg, dlugoterminowa dZwignia zmian, chociaz rozwdj infrastruktury takze
ma istotne znaczenie. Specjalizacja w zakresie konkurencyjnych produktéw rolnych oraz
szerszy rozwoj obszaréw wiejskich musza by¢ wprowadzane jednocze$nie, koncentrujac
sie bardziej na terytoriach niz rolnikach. W rozdziale 2 oméwiono podstawowe zalecenia
dla rozwoju obszaréw wiejskich. Wydaje sig, ze aktualnie istnieja ogromne mozliwo$ci
reformy polityki wiejskiej/rolnej w globalnym kontekscie wyzszych cen na produkty rol-
ne, zastrzykéw wiekszych kwot srodkéw przeznaczonych na rozwéj obszaréw wiejskich
oraz reformy Wspdlnej Polityki Rolnej

4. Powszechne wyzwania dotyczace budowy konkurencyjnych regionow

Chociaz cze$¢ wyzwan jest specyficzna dla obszaréw miejskich lub wiejskich, potrzeba
przyspieszenia przejécia do gospodarki opartej na wiedzy (a szczegdlnie innowacjach)
oraz poprawy infrastruktury transportowej sa wspdlne dla wszystkich regionéw. Aby
zidentyfikowa¢ wyzwania dotyczace budowy konkurencyjnych regionéw, opracowano
model ekonometryczny (opisany w aneksie 1.A1). Model ten pokazuje, ze rozwéj pol-
skich regionéw napedzany jest rozwojem kapitalu ludzkiego oraz blisko$cia/dostepem
do duzych rynkéw. Pokazuje takze, ze jest zbyt malo innowacji, ktére mialyby istotny
wplyw na osiagniecia regionalne.

Model ekonometryczny ma na celu ustalenie okreslonych czynnikéw wzrostu oraz
wyzwan dla regionéw. Na podstawie literatury teoretycznej i empirycznej model kon-
centruje sie na zmiennych, dla ktérych dostepne sa dane (na poziomie TL2), takich jak
kapital ludzki, patenty i odleglo$¢ do rynkéw. Chociaz model ten nalezy interpretowad
bardzo ostroznie, poniewaz wlasciwsza bylaby analiza na poziomie TL3, jest pomocny
w tym, ze potwierdza proces zréznicowania regionalnego (przeanalizowany w pkt. 1.1),
napedzany gltéwnie réznicami w poziomie wyposazenia w kapital ludzki. Model poka-
zuje, ze wzrost regionalny uzalezniony jest od pracownikéw z wyksztalceniem $rednim
bardziej niz tych z wyksztalceniem wyzszym. Moze to odzwierciedla¢ fakt, ze w wiek-
szosci regionéw przewazaja formy dzialalnosci oparte na technologii $redniego pozio-
mu. Model ten moze takze odstoni¢ anomalie istniejace na regionalnych rynkach pracy
(umiejetnosci absolwentéw moga nie by¢ dopasowane do zapotrzebowania przemystu).
W korcu, model pokazuje, ze liczba patentéw nie ma istotnego wplywu na wyniki regio-
nalne, co moze by¢ zwigzane z faktem, iz liczba patentéw jest niska, a transfer wiedzy
nie jest dobrze rozwiniety. Model wskazuje takze, ze odleglosci do rynkéw warunkuja
osiagniecia regionalne. Niesie to wyrazne implikacje dla rozwoju infrastruktury trans-
portowej.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 69



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

70

4.1. Kapitat ludzki i innowacje

Edukacja

Polska osigga dobre wyniki, jezeli chodzi o edukacje $rednig, ale gorsze pod wzgledem
edukacji wyzszej. Chociaz udzial wyksztalcenia wyzszego w Polsce ulegl znacznej popra-
wie (liczba oséb z wyksztalceniem wyzszym wzrosta o 140% w okresie od 1994 do 2004
roku w grupie wiekowej 25-34, co oznacza najwyzszy wzrost na obszarze OECD), odse-
tek wyksztalcenia wyzszego w tej grupy wiekowej (23,2%) jest nadal nizszy niz $rednia
OECD (31%) (wykres 1.25). Dla Polski jako calo$ci procent populacji z wyksztalceniem
wyzszym jest nadal niski: 15,6% w 2004 roku w poréwnaniu do $redniej OECD wyno-
szacej 25,2% (26,4% dla Hiszpanii), nieznacznie nizszy niz na Wegrzech (16,7%) i nieco
wyzszy niz w Czechach i Stowacji.

Chociaz dysproporcje regionalne w poziomie wyksztalcenia nie sa wyraznie wi-
doczne na poziomie TL2 (z wyjatkiem wojewddztwa mazowieckiego, ktére zajmuje po-
zycje wyzsza niz pozostale wojewddztwa), dla poziomu wyksztalcenia istotne znaczenie
ma luka pomiedzy obszarami miejskimi a wiejskimi. Jak zauwazono powyzej, zaledwie
5,4% ludnosci wiejskiej posiada wyksztalcenie wyzsze, w poréwnaniu do 17,5% populacji
miejskiej (GUS, 2004). Chociaz od konca lat 90-tych XX wieku zanotowano znaczny po-
step, wyzwanie to nadal jest ogromne.

Wykres 1.25. Wyksztalcenie wyzsze w grupie wiekowej 25-34 jako procent popula-
cji w tej grupie wiekowej, 2005 lub ostatnie dostepne dane
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Zrédto: OECD Factbook 2007.
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Wykres 1.26. Wyksztalcenie wyzsze w polskich wojewédztwach
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Zrédo: na podstawie Regionalnej bazy danych OECD (2008)

Emigracja

Od lat 90-tych XX wieku na potencjal kapitatu ludzkiego Polski wplyw ma emigra-
cja, szczeg6lnie po przystapieniu Polski do UE w 2004 roku. Rézne szacunki wskazuja,
ze od 2004 roku kraj opuscilo od 1 do 2 milionéw Polakéw, ktérzy wyjechali gtéwnie
do Wielkiej Brytanii i Irlandii (ramka 1.8).>* Emigracja jest trudna do oceny, poniewaz
gromadzone sa wylacznie dane na temat zarejestrowanej migracji (353 000 w okresie
od 1990 do 2005 roku). Polscy emigranci z reguly sa osobami mlodymi i stosunkowo
lepiej wyksztalconymi niz przecigtny Polak. Udzial mlodych oséb (ponizej 35 roku zycia)
wéréd emigrantéw wzrést z 51% w 2000 roku do 61% w 2004 roku, a 93% Polakéw przy-
bywajacych do Wielkiej Brytanii nie ukoriczylo 34 lat. Emigranci czesto posiadaja lepsze
kwalifikacje niz wymagaja tego ich stanowiska obejmowane zagranica.

Ze wzgledu na ograniczony dostep do danych, trudno oceni¢ regionalne réznice do-
tyczace emigracji. Jednak patrzac na poczatek obecnej dekady, oficjalne dane wskazuja,
ze wojewddztwa slaskie i opolskie zanotowaly najwiekszy poziom emigracji w okresie od
1999 do 2005 roku. Moze to by¢ zwiazane z wysokim bezrobociem w tych wojewddztwach
na poczatku XXI wieku. Jednak emigracja dotkneta wszystkie polskie regiony, a problem
ten ma bardziej charakter narodowy niz regionalny, poniewaz wiekszo$¢ dynamicznie
rozwijajacych sie miast, takich jak Poznan, Warszawa i Wroctaw, takze utracila wykwa-
lifilkowanych pracownikéw, co doprowadzilo do znacznego niedoboru personelu. Ostat-
nie informacje wydaja si¢ wskazywac jednak na spowolnienie skali zjawiska emigracji.
Na przyklad liczba Polakéw, ktérzy wjechali do Wielkiej Brytanii w trzecim kwarta-
le 2007 roku, spadla o 18% w poréwnaniu do poprzedniego roku®, prawdopodobnie
w wyniku mocnego zlotego i wzrostu gospodarczego w Polsce.
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Ramka 1.8. Polska a emigracja

Emigracja nie jest nowym zjawiskiem w Polsce. Od XVIII wieku ludnos¢ Polski byta
do$¢ mobilna, szczegblnie w kierunku Europy Zachodniej i Stanéw Zjednoczonych
(10% wszystkich emigrantéw powojennych wyjechalo do Stanéw Zjednoczonych,
gdzie najwieksza spolecznos$é polska zamieszkuje Chicago). W okresie komunizmu
obywatele polscy nie mogli fatwo opuszcza¢ kraju ze wzgledu na restrykcyjna polityke
paszportowa i polityke wiz wyjazdowych. W latach 90-tych XX wieku emigracja osig-
gnela wysoki poziom i wzrosta po przystapieniu do Unii Europejskiej w 2004 roku oraz
otwarciu rynkéw pracy. Niektére szacunki wskazuja, ze wzrosta dziesigciokrotnie.
Analitycy Ministerstwa Gospodarki uwazaja, ze najbardziej wiarygodny obraz przed-
stawiaja szacunkowe obliczenia European Citizen Action Service (ECAS), organizacji
pozarzadowej, oparte na oficjalnych tabelach statystycznych skompilowanych przez
panistwa przyjmujace emigrantéw. Wedlug ECAS polscy emigranci ekonomiczni sta-
nowia okolo 3% ludnosci Polski (blisko wskaznika emigracji z Wloch do pozostalych
panistw UE). Z 1,1 miliona emigrantéw (w tym posiadaczy zezwolen na prace sezono-
wa), podzial polskiej emigracji wedlug krajéw przeznaczenia przedstawial sie naste-
pujaco: 535 000 do Niemiec, 264 000 do Wielkiej Brytanii, 100 000 do Irlandii, 90 000
do Francji i 72 000 do Wloch. W sumie 95% wszystkich emigrantéw z Polski podjeto
prace w wyzej wymienionych pieciu panstwach czlonkowskich UE, a pozostale 5%
w innych panstwach UE.

Zrédlo: Ministerstwo Gospodarki (2007), ,Wplyw emigracji zarobkowej na gospodar-
ke Polski’; luty.

Chociaz emigracja ma niekorzystny wplyw na gospodarke regionéw, moze od-
grywac takze pozytywna role. Jej niekorzystny wplyw jest przede wszystkim zwiazany
z utrata wykwalifikowanych pracownikéw i talentéw, co prowadzi do ich powaznego
niedoboru (na przyklad w ochronie zdrowia i sektorze budowlanym). Z drugiej strony
»drenaz mézgéw” moze by¢ takze zwiazany z emigracja sezonowa (wysoka w Polsce)
oraz pozyskaniem kompetencji i nowych kontaktéw. Ponadto naptyw srodkéw pieniez-
nych (przekazy) moze takze pomdc w zwiekszaniu dochodéw i rozwoju lokalnych firm.
W sumie, efekty emigracji, ktéra jest bardzo zlozona w ocenie, moga mie¢ mieszany cha-
rakter.

Prace badawczo-rozwojowe i innowacje

Innowacje nie sa jeszcze sila napedowa regionalnego wzrostu. Cze$ciowo moze by¢
to zwiazane z faktem, Ze liczba patentéw nie jest wystarczajacym wskaznikiem poziomu
innowacyjnosci, ktéry powiazany jest z nowymi procesami i/lub produktami na rynku.
Motzliwe takze, ze powiazania pomiedzy instytucjami ksztalcenia wyzszego i osrod-
kami badawczymi a srodowiskiem przedsiebiorcéw sa slabe, w zwiazku z czym liczba
patentéw na ulepszone procesy lub nowe produkty jest niewielka. Polska pozostaje daleko
w tyle za pozostalymi panistwami UE i OECD, jezeli chodzi o udzial prac badawczo-roz-
wojowych w PKB. Pozycja kraju jest takze niekorzystna w poréwnaniu do innych parstw,
ktore przystapity do UE w 2004 roku. W roku 2004 sektor przedsiebiorstw finansowat
zaledwie 22,6% wydatkéw brutto na prace badawczo-rozwojowe, finansowanie rzadowe
stanowilo 61,7%, a 5,2% pochodzilo z zagranicy. Niskie wydatki przedsigbiorstw na prace
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badawczo-rozwojowe znajduja takze odzwierciedlenie w strukturze eksportu. Produkty
oparte na niskich i §rednich technologiach stanowia ponad potowe calkowitego eksportu
wyrobéw przemyslu przetwérczego. Wiekszo$¢é wydatkéw na dzialalno$¢ innowacyjna
w 2004 roku przeznaczono na urzadzenia i sprzet techniczny (59,8%), 23,2% na budowle
i obiekty, zaledwie 7,5% na prace badawczo-rozwojowe i okoto 3% na zakup patentéw,
licencji i know-how.

Wedlug European Innovation Scoreboard, Polska znajduje sie na 21. miejscu wéréd
panstw czlonkowskich UE pod wzgledem innowacji (EIS, 2006). Wskaznik innowacji
UE uwzglednia 246 regionéw (bez Rumunii i Bulgarii). Najwyzsza pozycje w rankingu
spoéréd polskich regionéw zajmuje wojewddztwo mazowieckie, mieszczace sie na. 155.
miejscu.” Pozostale polskie wojewddztwa notuja pozycje znacznie ponizej wojewddztwa
mazowieckiego, jezeli chodzi o liczbe patentéw (wykres 1.27) i ich pozycja w rankingu
UE jest nizsza.

Pogarszaja sie warunki do tworzenia wiedzy, szczegélnie w wyniku zmniejszania sie
wydatkéw przedsigbiorstw na prace badawczo-rozwojowe, z 0,28% PKB w 1998 roku do
0,15% w 2003 roku. Wspoétpraca pomiedzy osrodkami badawczo-rozwojowymi a przed-
siebiorstwami jest niewystarczajaca, a wydatki na prace badawczo-rozwojowe w ramach
ksztalcenia wyzszego finansowane przez sektor prywatny spadly z 9% w 1998 roku do
6% w 2004 roku, co pokazuje, ze firmy nie zlecaja badan firmom zewnetrznym aby wy-
réwnac spadajace wlasne wydatki na prace badawczo-rozwojowe. Istnieje niewielka wola
wspOlpracy pomiedzy przedsiebiorstwami (matymi i Srednimi) a instytucjami badawczy-
mi, cze$ciowo z powodu obaw przedsiebiorcéw dotyczacych ryzyka zwiazanego z inwe-
stowaniem skapych zasobéw w badania.

Wykres 1.27. Dzialalno$¢ patentowa i kapital ludzki wedlug wojewodztw
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Chociaz liczba polskich instytucji wspierajacych innowacje wzrosta od 2000 roku
0 91%,” 55% z nich oferuje przede wszystkimi ustugi w zakresie szkolen, doradztwa
i informacji. Jedynie jedna na dziesie¢ instytucji jest w stanie wspiera¢ dziatalno$¢ inno-
wacyjna przedsigbiorstw pod wzgledem transferu technologii. Tak wiec wplyw tego typu
organizacji jest nadal ograniczony. Ponadto 50% powiatéw i 75% gmin nie posiada zadnej
instytucji wspierajacej innowacje (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007).

Ograniczone wykorzystanie technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych

Na przejscie do gospodarki opartej na wiedzy wplyw ma takze ograniczony rozwdj
technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych. Chociaz wydatki na tego typu tech-
nologie sa o 14% wyzsze niz $rednia UE (EIS, 2006), Polska jako calo$¢ pozostaje jed-
nym z najslabiej rozwinietych panstw czlonkowskich UE pod wzgledem wykorzystania
nowych technologii. Jesli nawet infrastruktura telekomunikacyjna Polski ulegla wyraznej
poprawie po roku 1989, postep w jej rozwoju jest nieréwny, na przyklad wykorzystanie
telefonéw komorkowych gwaltownie roénie, a rozwdj sieci linii naziemnych jest bardzo
powolny, szczegdlnie na wsiach. Pod wzgledem wyposazenia gospodarstw domowych
w sprzet komputerowy, Polska znajduje si¢ na dole listy. Zaledwie 40% gospodarstw
posiada dostep do domowego komputera, co jest wynikiem gorszym niz na Wegrzech
i w Stowacji. W 2005 roku dostep do internetu posiadato 23% polskich gospodarstw do-
mowych (29% w miastach, 11% na obszarach wiejskich) w poréwnaniu z 43% $rednio
w UE (GUS, 2005). W 2004 roku zaledwie 4% oséb fizycznych (najnizszy wynik w UE)
korzystalo z internetu do nauki w systemie szkolnictwa (szkoly, uniwersytety). Jest to
wynik pieciokrotnie nizszy niz w krajach, gdzie ten sposéb pozyskiwania wiedzy jest bar-
dziej powszechny, takich jak Estonia (21%), Litwa i Finlandia (po 20%).

4.2. Infrastruktura transportowa

Drugim najwazniejszym wyzwaniem dla polskich wojewddztw jest infrastruktura trans-
portowa. Strategie rozwoju infrastruktury transportowej maja kluczowe znaczenie dla
wspierania biegunéw wzrostu, aby poprawi¢ ich dostepnos¢ i utatwi¢ dojazd do pracy
na obszarze metropolii, a takze aby usprawni¢ dostep do rynkéw i rozwdj regionéw po-
zostajacych w tyle. Ulepszenie infrastruktury transportowej w Polsce stanowi ogromne
wyzwanie na nadchodzace lata. Podstawowe sektory zwiazane z infrastruktura (drogi,
kolej, porty morskie, lotnictwo) sa albo zbyt stabo rozwiniete albo w bardzo ztym stanie
i wymagaja szybkiej naprawy, modernizacji i rozbudowy (OECD, 2008a).® W niniejszym
punkcie pokrétce oméwiono podstawowe wyzwania stojace przed réznymi formami
transportu. Kwestie polityki w tym obszarze opisano w rozdziale 2.

Infrastruktura transportowa jest nieco bardziej rozwinieta w Polsce potudniowo-
wschodniej i wzglednie mniej rozwinieta w wojewddztwach pétnocnych i wschodnich,
a w szczegolnosci we wschodniej czesci wojewoddztwa lubelskiego i w warmirisko-ma-
zurskim. Sie¢ drég transgranicznych jest gesta wzdluz granicy z Niemcami i Czecha-
mi, a rzadka na terenach graniczacych z Ukraina i Stowacja. Granice wschodnia nadal
przecina szereg drdg, na ktérych brak jest przejs¢ granicznych (Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2007).
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Drogi

Z1y stan sieci drogowej jest jednym z najslabszych aspektéw infrastruktury Polski
oraz podstawowq przeszkoda w rozwoju przedsiebiorstw i gospodarki (wykres 1.28). Na
10 000 mieszkaricow w Polsce przypada 99,4 km drég (Srednia w UE25 wynosi 145 km).
W 2005 roku gesto$¢ sieci drogowej w Polsce wynosita 1,19 km na kilometr kwadratowy,
tj. mniej niz na Wegrzech (1,74 km/km2) i w Czechach (1,62 km/km?2) oraz znacznie po-
nizej unijnej $redniej. Przy 663 km autostrad Polska posiada najbardziej ograniczona sie¢
autostrad w Europie. W Polsce jest zaledwie 297 km drég ekspresowych. Dlugo$¢ sieci
jest niewystarczajaca i brakuje drég drugorzednych.

Jakos¢ sieci drogowej takze stanowi powazny problem. Zaledwie 3% polskich drég
spelnia aktualnie standardy unijne pod wzgledem bezpieczeristwa i wymogdéw transpor-

Wykres 1.28. Sie¢ drogowa w kilometrach na milion mieszkancow (2004,)
Kilometry, 2004 lub ostatni dostepny rok
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Zrédto: Komisja Europejska (2007), Panorama of Transport i New Chronos database (w OECD, 2008a).
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tu towarowego. No$nos¢ wiekszosci drég wynosi jedynie 8 lub 10 ton na 0§, gdy standar-
dem zgodnym z przepisami UE jest no$nos¢ na poziomie 11,5 ton na o§ (OECD, 2008a).
Ruch ciezkich pojazdéw w transporcie miedzynarodowym prowadzi do szybkiego znisz-
czenia gléwnych tras tranzytowych. Sytuacja Polski w odniesieniu do bezpieczenstwa
drég jest szczegélnie alarmujaca, poniewaz liczba 0séb zabitych na 1000 mieszkancow
jest jedna z najwyzszych w OECD.”

Wyréznia si¢ trzy podstawowe stabosci: i) brak rozwoju drég na skale funkcjonalna
w duzych miastach (brak obwodnic, zte poltaczenia z otaczajacymi gminami), ii) slabe
polaczenia pomiedzy duzymi miastami (stolicami wojewddztw), iii) slabe polaczenia
pomiedzy péinoca a poludniem kraju w zwigzku z uprzywilejowaniem sieci polaczen
wschéd-zach6d w stosunku do osi pétnoc-potudnie od czaséw komunizmu. Sprawia to,
ze Polska staje sie krajem tranzytowym wzdluz wschodnio-zachodniego korytarza, co
nie sprzyja temu, aby region stoteczny odgrywal role w napedzaniu rozwoju pozostatych
regionéw (szczeg6lnie otaczajacych obszaréw) i nie przyczyniasie do wykorzystania stra-
tegicznej pozycji kraju jako calo$ci w rejonie Morza Baltyckiego. Aktualna sie¢ nie po-
zwala na cigglo$¢ ruchu przez caly kraj w ramach jakiejkolwiek miedzynarodowej trasy
tranzytowej.

Stabe polaczenia drogowe pomiedzy duzymi miastami i obszarami peryferyjnymi
duzych miast stanowia szczeg6lny problem, biorac pod uwage gwaltowny rozwéj moto-
ryzacji oraz przejscie od transportu publicznego do samochodéw osobowych. W latach
90-tych XX wieku udzial uzytkownikéw samochodéw wzrést z 40 do 72%, z kolei udziat
pasazeréw kolei spadt z 30 do 10%. Liczba samochodéw na 1000 mieszkaricéw wzrosta
z 138 w 1990 roku do okoto 313 w 2004 roku. Prawdopodobny jest dalszy wzrost, ponie-
waz zageszczenie samochodéw jest nadal nizsze niz w Czechach (374 samochodéw na
1000 mieszkaricéw w 2004 roku) i w wiekszosci krajéw Europy zachodniej (gdzie $rednia
liczba samochodéw przekracza 500 na 1000 mieszkaricéw). Tendencja ta prowadzi do
coraz wiekszych korkéw drogowych i zanieczyszczenia $rodowiska oraz zwieksza presje
na drogi otaczajace duze miasta.

Kolej

Chociaz system kolejowy w Polsce jest trzecim co do wielko$ci w Europie, kolej po-
siada przestarzaly tabor. Jej infrastruktura jest w bardzo ztym stanie technicznym i czesto
nie spelnia wymogéw bezpieczenstwa (zaledwie 30% sieci jest dobrej jakosci i wymaga
tylko prac konserwacyjnych), a wigkszos$¢é taboru jest przestarzala i/lub zuzyta (OECD,
2008a). Prowadzi to do powaznych ograniczen predkosci, poniewaz maksymalna pred-
ko$¢ na 40% funkcjonujacej sieci nie przekracza 80 km/h. Od upadku komunizmu in-
westycje w trakcje, systemy sygnalizacyjne i dworce byly niewielkie (EIU, 2006). Brak
inwestycji i, co za tym idzie, niewystarczajaca jakos$¢ ustug, a takze spadajacy popyt na
wegiel i produkty hutnicze doprowadzity do stalego spadku liczby pasazeréw pociagéw
oraz ruchu towarowego od poczatku lat 90-tych XX wieku.

Porty
Polskie porty odgrywaja istotna role dla gospodarki kraju i regionéw. Dla gospodar-
ki Polski, zwlaszcza jej regionéw pédinocnych, kluczowe znaczenie maja cztery porty:

Gdarisk, Gdynia, Szczecin i Swinoujécie. Wzrasta rola Szczecina jako portu morskiego
znajdujacego sie najblizej aglomeracji Berlina. Ro$nie ruch w terminalach promowych
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w Swinoujsciu (promy do Malmg, Ystad, Kopenhagi i sezonowo na Bornholm), Gdan-
sku (do Oxelosund) i Gdyni (do Karskrony). Polskie porty oferuja lepsze powiazania ze
$rodladowa Europa srodkowa (Lepesant, 2005). Jednak wzrasta konkurencja ze strony
portéw niemieckich i wschodnich sasiadéw (tabela 1.1). Wszystkie porty zmagaja sie
z szeregiem problemow, ktére powaznie podwazaja ich konkurencyjno$¢ na Morzu Bat-
tyckim. W szczegblnosci w portach bardzo wysoki jest wskaznik przestarzalego majatku
trwatego, wynoszacy od 40 do 70% (OECD, 2008a). Porty skandynawskie (Gothenburg
w Szwecji, Kopenhaga/ Malmé i Aarhus w Danii oraz Kotka w Finlandii) skorzystaly
z ogromnych inwestycji w latach 90-tych XX wieku, a armatorzy z tych krajéw nabyli
udzialy w portach battyckich.

Wraz ze $wiatowym ozywieniem transportu morskiego dzialalno$¢ i rentowno$c
tego sektora wzrasta od 2000 roku (z uwzglednieniem spadku w 2005 roku). Wér6d
najwiekszych portéw niektére zanotowaly wzrost wolumenu przeladunku. Najwieksze
wolumeny przetadunkowe notuje Gdansk. Porty Szczecin-Swinoujécie i Gdynia skorzy-
staly z nowych mozliwo$ci rynkowych, wprowadzajac na przykltad ustugi cateringowe
dla tankowcéw z Bliskiego Wschodu. Rozwigzanie problemu konkurencyjnosci portéw
ma decydujace znaczenie dla polityki regionalnej, szczeg6lnie kwestia lepszych potaczen
z glebia ladu oraz sasiadujacymi obszarami miejskimi. Chociaz sytuacja ulega poprawie,
na konkurencyjnos¢ polskich portéw wplyw maja nastepujace trzy podstawowe proble-
my ,wewnetrzne”: i) ich stabe powiazanie z sasiadujacymi obszarami ladowymi, w szcze-
golnosci miejskimi, ii) niedorozwoj nowoczesnych ustug portowych oraz iii) zbyt staba
kapitalizacja i pozycja finansowa (OECD, 2008a).

Lotniska

W 2005 roku Polska zajmowala 49. miejsce na $wiecie pod wzgledem transportu lot-
niczego, chociaz jej wzrost w tym zakresie byl najszybszy w Europie. Polska posiada
lotnisko centralne w Warszawie i 11 lotnisk regionalnych. Transport lotniczy rozwijat
sie w ostatnich latach bardzo szybko w wyniku trwalego wzrostu zapotrzebowania na-
pedzanego liberalizacja rynku w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
oraz pojawieniem si¢ na rynku tanich przewoznikéw (OECD, 2008a). Poza Warszawa
szybki rozwdj zanotowano takze w Krakowie (50% wzrostu w 2006 roku w poréwnaniu
do roku 2005), Katowicach (33%), Gdarisku (87%) i Poznaniu (63%). Istnieje ogromne
pole dla dalszego rozwoju transportu lotniczego, gdyz oczekuje sie, ze liczba pasazeréow
korzystajacych z polskich lotnisk wzroénie trzy i pét raza do 2020 roku (Ministerstwo
Transportu, 2007). Najwazniejszymi priorytetami w zakresie rozwoju regionalnego jest
wspieranie ekspansji wybranych lotnisk regionalnych oraz szybki rozwdj efektywnych
potaczen drogowych i kolejowych pomiedzy lotniskami oraz okolicznymi osrodkami
miejskimi, a takze sieci drég krajowych oraz sieci kolejowych, poniewaz wiekszos¢ z nich
jest stabej jakosci (OECD, 2008a).

Whioski
Rozwdj infrastruktury transportowej jest priorytetem rozwoju regionalnego i kon-
kurencyjnosci. Jednak, to, co liczy si¢ bardziej, to nie liczba wybudowanych kilometréw,

ale miejsce, gdzie beda one budowane i to, jakie bedzie ich strategiczne znaczenie dla
powiazania inwestycji z lokalnymi mozliwosciami i potrzebami. Wymaga to starannej
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oceny powiazan pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi oraz solidnych obliczen ten-
dencji migracyjnych i docelowego poziomu dostarczanych uslug. Podstawowe wyzwania
dla polityki paristwa oméwiono w rozdziale 2.

Tabela 1.1. Ocena konkurencyjnosci portéw morskich

Niemcy Polska Rosja Litwa
Konkurencyjne czynniki
portéw morskich Szczecin- Waga
Lubeka  Rostock A Gdynia ~ Gdansk |Kaliningrad ~ Kilajpeda
Swinoujscie
Lokalizacja portu
Powierzchnia 1 4 4 2 4 2 3 0.07
Dtugo$¢ pomostow 3 1 4 4 3 1 4 0.07
Akceptowalne parametry 2 3 3 3 5 2 3 0.11
statkow
Wzrost udziatu ustug 3 8 1 4 4 5 4 0.05
przefadunkowych
w potudniowych portach
battyckich w 2001-06
Rozwéj nowoczesnych
obiektow przetadunkowych
Przefadunek kontenerowy 2 0 1 5 2 2 3 0.08
Przefadunek promowy 5 5 5 4 2 2 5 0.08
i towarowy typu ro-ro
Rejsy wycieczkowe 3 5 1 4 8] 1 3 0.05
Potaczenie portowe z transportem
morskim i ladowymi
Zegluga liniowa 5 4 2 5 5 4 5 0.10
Zegluga promowa 5 5 4 3 2 2 3 0.10
Polaczenia migdzynarodowe 5 5 2 4 1 2 2 0.10
Infrastruktura dostepu do portu
Infrastruktura drogowa 5 4 8 & & 2 2 0.11
Zegluga $rédladowa 3 0 4 0 2 0 0 0.08
Srednia ocena 3.65 3.32 2.92 3.40 3.00 2.07 3.03 >=

Uwagi: 0 = zerowa pozycja konkurencyjna, 5 = wysoka pozycja konkurencyjna.

Zrédlo: Ministerstwo Gospodarki Morskiej (2007), Strategia rozwoju portéw morskich do roku 2015.
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Przypisy

1.  Jednak 1989 rok nie byl typowy, poniewaz byl to rok zmiany ustroju politycznego.
W roku tym zanotowano takze najnizsze wyniki w trakcie dziesiecioletniego kryzysu
lat 80-tych XX wieku. Dlatego tez porédwnanie szczegélnie niskiego punktu
w polskiej gospodarce ze szczegdlnie wysokimi wynikami 2006 roku moze
wprowadza¢ w blad. Niemniej jednak polska gospodarka rozwinetla si¢ znaczaco w ciagu
ostatnich 15 lat.

2. Polska jest najbardziej zaludnionym panstwem, ktére przystapito do Unii Europejskiej
w 2004 roku.

3. Ponad jedna trzecia polskich dzieci uzyskata wyzsze wyniki z matematyki niz $rednia dla
Szwajcarii, kraju zajmujacego najwyzsza pozycje (OECD, 2006c).

4. 17% zgodnie z 2006 OECD Economic Survey of Poland; 15,8% wedlug ostatnich oficjalnych
danych statystycznych w Polsce (za 2006 rok). Patrz: pkt 1.4.

5. Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w Polsce, 2006, GUS,
Warszawa, 2007.

6. Dla przedsigbiorstw o liczbie pracujacych ponizej 49 oséb (GUS, 2008).

7.  Chociaz koszty pracy wzrosly (z 17% $redniej UE w 1997 roku do 28,4% w 2005 roku), do
ich wyréwnania z kosztami krajéw zachodnich UE potrzeba czasu.

8.  Biorac pod uwage mate projekty (ponizej 1 mln euro), Niemcy sa najwiekszym inwestorem
w Polsce, szczegélnie w regionach przy granicy zachodniej, gdzie wiele produktéw
odziezowych i mechanicznych przechodzi ,bierna transformacje”. Surowce eksportowane
sa z Niemiec do polskich warsztatéw, gdzie sa wykanczane i ponownie eksportowane do
Niemiec, gdzie s sprzedawane.

9.  Eksport wzrést dwukrotnie z 34,4 mld euro w 2000 roku do 71,4 mld euro w 2005 roku.
W roku 2005 udzial krajéw UE wynosit 77,2% w polskim eksporcie i 65,6% w calkowitej
warto$ci importu. Poza Niemcami, pozostalymi najwazniejszymi partnerami handlowymi
sa: Rosja, Czechy, Wielka Brytania, Ukraina, Francja, Chiny i Belgia.

10. Chociaz wojewo6dztwo mazowieckie znajduje sie obecnie powyzej progu PKB na
mieszkanica wynoszacego ponizej 75% $redniej UE.

11. Wschodnie i pélnocne cze$ci wojewodztwa mazowieckiego maja przede wszystkim
charakter wiejski i notuja niski wzrost gospodarczy (z wyjatkiem Ostroteki). W potudniowej
cze$ci regionu Radom, ktéry w latach 90-tych XX wieku utracit duze firmy w réznych
sektorach, przechodzi restrukturyzacje przemystowa.

12. Napodstawieodchyleniastandardowegozlogarytmizowanychwarto$ci PKBnamieszkanca.

13. W swoim Projekcie rozwoju regionalnego i rewitalizacji obszaréw miejskich, Badanie
wykonalno$ci, O$rodek Europejskich Badan Regionalnych i Lokalnych (2005) wyznaczyt
pie¢ obszaréw kryzysowych, kladac nacisk na fakt, ze obszary, ktére ucierpiaty najbardziej,
to te zamieszkiwane przez mniej niz 30 000 os6b: potudniowa czes¢ wojewddztwa dolno
$laskiego (z Walbrzychem), $rodkowa cze$é wojewddztwa zachodnio-pomorskiego,
wschodnia cze$é wojewddztwa mazowieckiego (z Siedlcami), obszar graniczacy
z wojewddztwem Ito6dzkim i wielkopolskim oraz pélnocna cze$¢ wojewddztwa
$wietokrzyskiego (ze Starachowicami).

14. OECD (2008a), Economic Survey of Poland.

15. Dane te dotycza poziomu TL2, poniewaz dane dla pozioméw TL3 na temat
przepracowanych roboczo-godzin nie sa dostepne.

16. Firmami, ktére zainwestowaly w ten region, sa France Telecom, Citigroup, Gazprom,
Vivendi, UniCredito Italiano i Nestlé.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 79



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

80

17.

18.

19.

20.
21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

29.

Wzrost cen mieszkann w Polsce jest czescia szerszego zjawiska, ktére oddzialywuje na
wiele panistw OECD oraz wszystkie transformujace sie gospodarki w Europie Srodkowo-
Wschodniej.

35% ludnosci mieszka na obszarach w przewazajacej mierze wiejskich zgodnie z definicja
OECD oparta na gestoéci zaludnienia do 150 oséb na kilometr kwadratowy. Obszary
wiejskie zajmuja ponad 93,2% terytorium Polski (GUS, 2005). Zgodnie z definicja GUS na
obszarach wiejskich mieszka 38% ludnos$ci Polski. Zgodnie z definicja UE (gesto$c¢
zaludnienia do 100 0s6b na kilometr kwadratowy) na obszarach wiejskich mieszka 32,8%
ludnosci.

Wyrazna odporno$¢ polskiego rolnictwa na zmiany posiada glebokie, historyczne
korzenie, poniewaz chlopi byli tradycyjnymi przedstawicielami oporu przeciwko
okupantowi. Rolnictwo jest zasadniczym elementem narodowej percepcji ciaglosci
historycznej, wraz z katolicyzmem.

Wplyw rozbioréw Polski w XIX wieku jest nadal odczuwalny w pewnym zakresie.

Polska wschodnia definiowana jest jako pie¢ wojew6dztw we wschodniej czesci kraju:
podkarpackie, lubelskie, podlaskie i warminsko-mazurskie, oraz wojewédztwo
$wietokrzyskie, ktore takze klasyfikowane jest do tej grupy.

Ukryte bezrobocie to bezrobocie potencjalnych pracownikéw, ktére nie znajduje
odzwierciedlenia w oficjalnych statystykach na temat bezrobocia ze wzgledu na spos6b
gromadzenia danych statystycznych. W wielu krajach tylko osoby, ktére nie maja pracy,
ale aktywnie jej poszukuja (i/lub kwalifikuja sie do $§wiadczen z zakresu ubezpieczenia
spolecznego) uwzgledniane sg jako bezrobotne. Osoby, ktére zrezygnowaly z szukania
pracy (i czasami osoby, ktére objete sa rzadowymi programami ,przeszkalania”) nie sa
oficjalnie wliczane do grupy bezrobotnych, chociaz faktycznie nie sa nigdzie zatrudnione.
To samo dotyczy oséb, ktére skorzystaly z wczeéniejszej emerytury, aby uniknac
zwolnienia, ale wolalyby pracowac.

W niniejszym punkcie obszary wiejskie nawigzuja do definicji obszaréw wiejskich
stosowanej przez GUS, chyba ze okreslono inaczej.

Od 1 maja 2004 roku obywatele polscy mogli pracowa¢ bez zadnych ograniczenn w nowych
panstwach czlonkowskich (z wyjatkiem Malty), ale jedynie Wielka Brytania, Irlandia i
Szwecja z UE15 otwarly swoje rynki pracy dla Polakéw. Kolejne kraje, ktére zniosty
ograniczenia rynkéw pracy dla Polakéw z dniem 1 maja 2006 roku to: Hiszpania,
Portugalia, Grecja i Finlandia. Wtochy zrobily to w lipcu 2006 roku, a Holandia w maju
2007 roku. Ograniczenia dotyczace rynkéw pracy w Niemczech i Austrii powinny zostaé
zniesione najp6zniej w 2011 roku.

Wiecej Polakéw osiadlych w Wielkiej Brytanii wraca do Polski niz wjezdza do Wielkiej
Brytanii (The Times, luty 2008). www.timesonline.co.uk/tol/news/uk/article3378877 .ece.
Londyn i Sztokholm zajely pierwsze i drugie miejsce.

W 2005 roku dzialaly 44 osrodki transferu technologii, 7 inkubatory technologii,
18 inkubatoréw przedsigbiorczosci i 8 parkéw naukowych, tj. 77 o$rodkéw innowacji,
a 86 bylo w trakcie budowy.

Wiecej szczegétéw na temat infrastruktury transportowej mozna znaleZz¢é w OECD
Economic Survey of Poland(2008).

138 $miertelnych wypadkéw drogowych na milion mieszkanicéw, w poréwnaniu do 49
w Szwecji (OECD, 2008c).
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ZAEACZNIK 1

Uwaga metodologiczna:
Polska w Regionalnej bazie danych OECD

Sieci regionalne

e  OECD sklasyfikowala regiony w kazdym panstwie cztonkowskim. Klasyfikacja ta
oparta jest na dwéoch poziomach terytorialnych (Territorial Levels (TL)). Wyzszy
poziom (TL2) obejmuje 335 makroregiondw, a nizszy poziom (TL3) 1679 mikrore
giondéw.

MAPA TL2iTL3 w POLSCE
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Poziom terytorialny 2: 16 wojewodztw
Poziom terytorialny 3: 45 podregionow

PL11 LODZKIE PL41 WIELKOPOLSKIE

PL111 Lodzki PL411 Pilski

PL112 Piotrkowsko-Skierniewicki PL412 Poznariski

PL113 Miasto Lodz PL413 Kaliski

PL12 MAZOWIECKIE PL414 Koniriski

PL121 Ciechanowsko-Ptocki PL415 Miasto Poznan

PL122 Ostrotecko-Siedlecki PL42 ZACHODNIOPOMORSKIE
PL124 Radomski PL421 Szczecinski

PL126 Warszawski PL422 Koszalinski

PL127 Miasto Warszawa PL43 LUBUSKIE

PL21 MALOPOLSKIE PL431 Gorzowski

PL211 Krakowsko-Tarnowski PL432 Zielonogorski

PL212 Nowosadecki PL51 DOLNOSLASKIE

PL213 Miasto Krakow PL511 Jeleniogdrsko-Watbrzyski
PL22 SLASKIE PL512 Legnicki

PL224 Czestochowski PL513 Wroctawski

PL225 Bielsko-Bialski PL514 Miasto Wroctaw

PL226 Centralny $laski PL52 OPOLSKIE

PL227 Rybnicko-Jastrzebski PL520 Opolski

PL31 LUBELSKIE PL61 KUJAWSKO-POMORSKIE
PL311 Bialskopodlaski PL611 Bydgoski

PL312 Chetmsko-Zamojski PL612 Torunsko-Whoctawski
PL313 Lubelski PL62 WARMINSKO-MAZURSKIE
PL32 PODKARPACKIE PL621 Elblaski

PL321 Rzeszowsko-Tarnobrzeski PL622 Olsztyniski

PL322 Kro$niensko-Przemyski PL623 Etcki

PL33 SWIETOKRZYSKIE PL63 POMORSKIE

PL330 Swietokrzyski PL631 Stupski

PL34 PODLASKIE PL632 Gdanski

PL341 Biatostocko-Suwalski PL633 Gdansk-Gdynia-Sopot
PL342 tomzynski

e Niniejsza klasyfikacja, ktéra dla panstw europejskich jest w znacznej mierze zgodna
z klasyfikacja Eurostatu, zapewnia lepsza poréwnywalnos¢ regionéw na tym samym
poziomie terytorialnym. W rzeczywisto$ci te dwa poziomy, ktére zostaly oficjalnie
ustalone i sa wzglednie stabilne we wszystkich panstwach cztonkowskich, wykorzy-
stywane sa czesto jako ramy w procesie realizacji polityk regionalnych.

® Poziomy TL2 i TL3 w Polsce odpowiadaja poziomom NUTS 2 i NUTS 3 (klasyfi-
kacja Eurostatu).

® W Polsce wyrdznia sie 16 pozioméw TL2 odpowiadajacych granicom administra-
cyjnym wojewddztw oraz 45 pozioméw TL3 (podregiondw), ktére sa inna forma
klasyfikacji niz powiaty.
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Typologia regionalna OECD

e Druga istotng kwestia dotyczaca analizy gospodarek regionalnych jest odmienna
»geografia” kazdego regionu. OECD opracowala typologie regionalna, zgodnie
z ktéra regiony TL3 zostaly podzielone na regiony w przewazajacej mierze miejskie,
regiony w przewazajacej mierze wiejskie i regiony posrednie. Typologia ta, oparta
na procentowym odsetku ludnosci regionu zamieszkalym w gminach wiejskich lub
miejskich, pozwala na wnikliwe poréwnania pomiedzy regionami nalezacymi do
tego samego typu i poziomu.
® Typologia regionalna OECD dzieli regiony na trzy kategorie — w przewazajacej
mierze wiejskie (ponad 50% populacji mieszka w gminach wiejskich), posrednie
(15-50%) lub w przewazajacej mierze miejskie (ponizej 15%). Gmina wiejska to
spoteczno$é, w ktérej gestosé zaludnienia wynosi ponizej 150 mieszkanicéw/km?.
e Regionalna baza danych OECD dzieli Polske na:
e 8 podregiondw w przewazajacej mierze miejskich,
® 15 podregionéw posrednich,
® 22 podregiony w przewazajacej mierze wiejskie.
Zgodnie z taka klasyfikacja populacje Polski mozna podzieli¢ nastepujaco:
e  22% mieszka w regionach w przewazajacej mierze miejskich,
e 39% mieszka w regionach posrednich,
e  39% mieszka w regionach w przewazajacej mierze wiejskich.

Obszary miejskie w Polsce

Wyréznia sie osiem obszaréw w przewazajacej mierze miejskich: Poznan, Krakéw,
L6dz, Warszawa, Wroclaw, Gdansk-Gdynia-Sopot, Centralny Slaski (obszar funkcjo-
nalny Katowice) i Rybnicko-Jastrzebski. Pozostale miasta uwzgledniane sa w kategorii
»obszary posrednie).

MAPA - OBSZARY MIEJSKIE
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ANEKS 1.41

Model ekonometryczny sluzacy do pomiaru regionalnego
wzrostu gospodarczego

Model ekonometryczny stuzacy do pomiaru regionalnego wzrostu gospodarczego
opracowano na podstawie nastepujacego réwnania:
m, innov

Y, = f(y, K, H disGER, disWSW, G,)

t0” 0’

gdzie:

Y, = realny wzrost PKB na mieszkarica

¥,, = realny PKB na mieszkarica na poczatku okresu

K, = zlogarytmizowane wartosci calkowitych inwestycji (publicznych i prywatnych) na
poczatku okresu

H,, = poziom wyksztalcenia (logarytm liczby studentéw na poszczegélnych poziomach
szkolnictwa)

m = miedzynarodowe wskazniki emigracji

innov,, = zlogarytmizowane liczby patentéw w kazdym regionie na poczatku okresu
disGER = zlogarutmizowane odlegtosci w kilometrach od stolicy kazdego wojewddztwa
do najblizszego miasta graniczgcego z Niemcami

disWSW = zlogarytmizowane odleglosci w kilometrach od stolicy kazdego wojewddz-
twa do Warszawy

G, = zlogarytmizowane wartoéci wydatkéw publicznych na poczatku okresu.

Powyzszy model dotyczy zaréwno konwergencji bezwzglednej jak i warunkowej.
Gdy pierwszy typ bada tylko kierunek i predko$¢ konwergencji/dywergencji, drugi
bada takze przyczyny takiej konwergencji, a wiec proces uzalezniony jest od czynnikéw
uwzglednionych w modelu. Jak w kazdym modelu konwergencji bezwzglednej zmienna,
ktora mierzy konwergencje, jest poczatkowy poziom PKB na mieszkarca (Y). Dlatego
tez dodatni znak wspoélczynnika sygnalizuje, Ze bogatsze regiony rozwijaja sie szybciej
i wzwiazku z tym proces dywergencji trwa. Z kolei znak ujemny wspétczynnika odzwier-
ciedla proces konwergencji, w ramach ktérego biedniejsze regiony rozwijaja sie szybciej.
Model ten, zgodnie z obydwoma, neoklasyczng i endogeniczna, teoriami wzrostu takze
prébuje zbadaé, czy kapital i/lub kapital ludzki napedza wzrost. Dla réznych pozioméw
szkolnictwa zbadano rézne zmienne. Tak wiec H zostata zbadana w modelu razem ze
zmiennymi prim, sec i tert, ktére uwzgledniono jako zlogarytmizowane wartosci stu-
dentéw odpowiednio w ramach edukacji podstawowej, sredniej i wyzszej. Kolejny de-
cydujacy element endogenicznych teorii wzrostu, tj. innowacja (innovt0), takze zostal
uwzgledniony w modelu poprzez zastosowanie patentéw jako podstawy innowacji.

Aby sprawdzi¢, czy migracja miata wplyw na wyniki regionéw, w modelu uwzgled-
niono rézne wskazniki migracyjne, a wérdd nich catkowita liczbe emigrantéw miedzyna-
rodowych jako cze$¢ populacji (m), a takze oséb z wyksztalceniem podstawowym (mp),
$rednim (ms) i wyzszym (mt). Wykorzystano zaréwno zmienne dotyczace poziomu wy-
ksztalcenia, jak i zmienne dotyczace emigracji, aby ustali¢, jakiego rodzaju umiejetnosci
napedzaly wzrost gospodarczy w polskich wojewddztwach oraz wyjasnic, jakiego rodza-
ju emigranci mieli najwiekszy wptyw na gospodarki regionalne.
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Jedna z istotnych cech nowej geografii gospodarczej jest fakt, ze znaczenia nabie-
ra blisko$¢ wlasciwych rynkéw. Poniewaz Polska ostatnio przystapita do Unii Europej-
skiej, model ten jest takze przydatny przy pomiarze zakresu przesuniecia na danym ryn-
ku od dominujacego rynku warszawskiego do Unii Europejskiej. Aby przetestowad te
idee, model uwzglednia takze zmienne, ktére zawieraja w sobie odleglo$¢ do Warszawy
(disWSW) oraz granicy z Niemcami (disGer) jako reprezentanta UE.

W koricu jako zmienng uwzgledniono takze wydatki publiczne, aby wyjasni¢ regio-
nalny wzrost gospodarczy. Zmienna ta (G) wprowadzana jest jako poczatkowy poziom
$rodkéw publicznych wydatkowanych w kazdym wojewddztwie na poczatku okresu. Jej
celem jest uchwycenie zakresu, w jaki niektére polityki moga ksztaltowac regionalny
wzrost gospodarczy.

Nalezy pamietac o pewnych ograniczeniach modelu. Chociaz poczyniono mozliwie
najwieksze starania, aby uwzgledni¢ wszystkie dostepne zmienne, czesci z nich brakuje
w modelu, co moze okazac¢ si¢ istotne w trakcie badan, poniewaz moze oznacza¢ btad
w zakresie niewlasciwej specyfikacji. Ponadto ze wzgledu na brak danych na poziomie
TL3, model koncentruje si¢ na danych dla TL2, co daje mniej doktadny obraz czynnikéw
wzrostu.

Wyniki pokazuja, ze istnieje niewiele dowodéw konwergencji lub dywergencji, po-
niewaz badania nie sg statystycznie istotne w znacznej wiekszoéci modeli wykorzystuja-
cych pelna prébe. W efekcie rezultatéw gospodarczych Warszawy jej region, wojewddz-
two mazowieckie, osiagnatl wyniki spoza zakresu w tym badaniu. Dlatego tez wykonano
drugie badanie, wykorzystujac prébe bez wojewddztwa mazowieckiego, pomimo jego
wplywu na i tak juz niewielka prébe oraz stopnia swobody na warto$ci rezydualne.

Ponadto wysokie poziomy dopasowania modelu (w wyniku skorygowanego R?) oraz
brak istotno$ci w praktycznie kazdym ze wspdtczynnikéw, a takze wysokich pozioméw
niektérych zmiennych wskaznika VIF, sygnalizuja, Ze model ma wyrazny problem z po-
wazna wielokolinearno$cia. Tabela korelacji pokazata takze silny wplyw wstepnej zmien-
nej kapitalowej na kapital ludzki oraz w mniejszym zakresie na wstepne dochody. Jednak
niewiele mozna zrobi¢, aby rozwigza¢ problem naruszenia zalozenia OLS dotyczacego
braku istotnych relacji pomiedzy niezaleznymi zmiennymi. Chociaz w modelach, kto-
re nie uwzgledniaja wojewdédztwa mazowieckiego w badanej prébie, poczatkowy kapi-
tal nadal bedzie uwzgledniany i zostanie usuniety z modelu pézniej, jezeli okaze sie, ze
utrzymuje sprzeczng zmienna, poniewaz wstepne dochody powinny uchwyci¢ jeden
zjego efektéw, tak aby uniknac probleméw zwiazanych z niewtasciwa specyfikacja modelu.

Modele wykorzystujace ograniczong prébe (bez Warszawy) pokazuja, ze proces
dywergencji jest statystycznie istotny, ale jedynie wtedy, gdy modele takie uwzgledniaja
wyksztalcenie wyzsze oraz migracje niewykwalifikowanych lub wykwalifikowanych pra-
cownikéw (wyksztalcenie podstawowe lub wyzsze, ale nie érednie). Wyniki regionalne
w Polsce wydaje sie tltumaczy¢ przede wszystkim poziomem wyksztalcenia na poziomie
$rednim. Z kolei edukacja wyzsza moze przyczynia¢ sie do lepszych wynikéw regio-
nalnych w przyszloéci, z uwzglednieniem prawidlowych korekt na regionalnych ryn-
kach pracy opartych na, na przyklad, dostosowaniu umiejetnosci i potrzeb przemystu.
Nalezy takze zauwazy¢, ze innowacje nie sa jeszcze sita napedowa regionalnego wzrostu
w zadnych z badanych modeli. Czg¢$ciowo rezultat taki moze wynikac z faktu, ze patenty
nie oznaczaja innowacji, ktére zwiazane sa z nowymi procesami i/lub produktami na
rynku. Moze by¢ takze tak, zZe powiazania miedzy instytucjami szkolnictwa wyzszego
oraz o$rodkami badawczymi a §rodowiskiem przedsiebiorcéw sa stabe, przez co niewiele
patentéw przyczynia si¢ do usprawnien proceséw lub nowych produktéw na rynku.
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Kolejnym waznym warunkiem regionalnego wzrostu gospodarczego jest poziom
emigracji miedzynarodowej. Brak wynikéw w biedniejszych regionach moze by¢ czescio-
wo zwigzany z faktem, ze regiony te traca wzglednie stabiej wykwalifikowanych pracow-
nikéw na rzecz innych panistw UE, co moze powodowac wzrost wynagrodzen w regionie
w ramach ogélnych struktur kosztéw firm. Jednak nie nalezy ignorowac faktu, ze utraco-
na populacja moze w sposéb arytmetyczny przyczyni¢ sie do wzrostu wskaznika PKB na
mieszkanca.

W konicu model wskazuje, ze odleglo$ci do odpowiednich rynkéw moga wyjasnic¢
okolo 40% przydatnosci modelu. Chociaz zmienna, ktéra obrazuje odleglos¢ do ryn-
kéw UE nie data znaczacych wielkosci, to jej warto$¢ dla Warszawy przyczynita sie do
znacznej poprawy modelu. Wyjasnieniem jest nie tylko sam dostep do konsumentéw
koricowych, ale takze dodatkowe koszty dla firm, ktére musza by¢ blizej kupujacych i do-
stawcow w laiicuch wartosci (powigzania wsteczne i przyszlo$ciowe). Strategie dotycza-
ce transportu i infrastruktury sa wiec decydujace w procesie przywracania réwnowagi
terytorialnej w Polsce.

Kolinearno$¢ w modelach, ktére prezentuja najlepsze wyniki, nie stanowi juz pro-
blemu po usunieciu kapitatu poczatkowego. Chociaz moga istnie¢ pewne dowody auto-
korelacji, poniewaz wiele z modeli znajduje si¢ w strefie niezdecydowania, wykorzystujac
wskaznik Durbin-Watson, nie ma ostatecznego dowodu, aby byl to problem. Jednak,
sporzadzenie wykresu w celu zbadania heteroskeda przy uzyciu standardowych wartosci
rezydualnych regresji liniowej oraz poziomu wstepnych dochodéw w 2000 roku pokazu-
je, ze wariancje nie rozkladaja si¢ w spos6b homogeniczny.

Aby ustali¢ heteroskeda, stosuje si¢ model WLS (Weighted Least Squares — wa-
zonych najmniejszych kwadratéw). Przy uwzglednieniu pelnej préby, nie znaleziono
zadnych istotnych zmiennych, a model pasuje raczej stabo. Jednak wykluczenie regio-
nu Warszawy daje takie same wyniki jak w OLS, ale wyniki te sa statystycznie istotne
dla wszystkich zmiennych, ktére uznano za powigzane w OLS. Ponownie okazuje sie, ze
innowacje nie s powiazane z wzrostem regionalnym prawdopodobnie ze wzgledu na
stabe powigzania pomiedzy dzialalnoscia badawczg a przedsigbiorcza lub po prostu ze
wzgledu na fakt, ze patenty nie sa jednoznaczne z pojawieniem si¢ innowacji na rynku.

Model WLS oparto na wagach wykorzystujacych poczatkowe dochody w 2000 roku,
jako zmienna wazaca. Jedna istotng réznica jest to, ze przy zastosowaniu WLS w miejsce
OLS wszystkie rodzaje emigrantéw miedzynarodowych, a nie wylacznie pracownikéw
z wyksztalceniem $rednim, powiazane sa z wynikami. Warto takze zauwazy¢, ze wy-
ksztalcenie $rednie ma wplyw na tendencje wzrostu, a wyksztalcenie wyzsze nie.
Potwierdza to argument, Ze regionalne rynki pracy nie funkcjonuja wlasciwie, aby po-
zyska¢ umiejetno$ci absolwentéw. Podobnie nalezy rozpatrywaé powigzania pomiedzy
$rodowiskiem badawczym a srodowiskiem przedsiebiorcéw, poniewaz moze to by¢ spo-
s6b na wywolanie potencjalnego wplywu innowacji na wzrost. Znaczenie Warszawy po-
twierdzaja réwniez wyniki WLS.

86 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

(G12-)
520°08-

(102
2600~

(296'1)
8100

(66'0-)
9100~

(269'1)
1810

(622'1-)
1000~

(890'1-)
266'h-

(2z81)
1200~

, (28e2)
€00
(rrz1)
8eL°0-
(81071
8200~
(12€1)
S0

(66'0-)
€000~

, (61272
1000
(810~
1070~
(61807
9100~
(520°1)
S1°0

(591°0-)
9e- -
(699°0-)
- 1G6-

(9¢6°1) (8¢6'1)

2000 2000
(GrL1) (€61
100 100
G- (9211)
0200~  6L00-
(610))  (Lozh)
8910 1510

(g58'1)
1000
(€81)
5100
(016'07)
9100~
(816°0)
z€L0

(001-)
1000~

(s6'1)
100
(s621)
100
(g81-)
6200~
(ev8'1)
592°0

(6'1-)
9200~

, (L6¥°2)
€00
(9900)
1000

, (852
2500~
, (L9v72)
2650

(z80z-)
5200~

, (¥62°2)
6200
(61£°0)
€000

, (622)
2500~

, (959°7)
0190

2 (6€0°€)
5200
(12007
0000
(e2€0)
0v0°0

- MSMsIp

- w

- wud

(z8r'1)
1200 A
(88171-)
8610~ g

(o) (6)

(2)

()]

©)

1)

¥002-G66/ S0 eZ MIUAM
(eqoad eurad) g0 ifsaibas Ayeynzay “|'|v'} efeqel

87

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

"BIUBZO1GO BUSBIM :0|p0I7
(eluemopAoapzalu ejeus) 10B[21040)NE MOPOMOP 9$8Z0) ¢
%66 dlwoizod eu 8Uj0ls|  °Z

%G6 dlwoizod eu aujoys| |

el el el el el el el el el el el el eojueIS) aIN - s0UIBBUII0Y
01T c8LLT  ¢869L  oTvl c9€1 cE8VL  GVELL  BBYL  ¢GB9L o PLTL  gTl6) Ge6') Vi Geg’l 98¢l p
0l 8 b L L L L L L A b b 4! ¢l i P
, 2§ LG6LY 688G | LYS LS LEBYS ;108G ;268G ;898G ;9209  L0LL'8  ,ELLB 296'L L2989 96LT E|
829°0 629°0 £95°0 P50 855°0 G50 2950 £95°0 950 7850 159°0 €190 785°0 L0 .00 2dfpy
(ez80-)

= 000°0 = = = = = = = = = = = = = GerouUl
(66¢'1) (£07)

G100 - 6000~ - - - - - - - - - - - - 9
(e£12) (2200)

00" = = 000°0 = = = = = = = = = = = y3o8ip

(G1) (71 (e1) (@) () (o1 (6) (8) (2) (9) (9) (y) (€) @ (1)
#002-G66 S840 BZ IIUAM
(u00) (eqoud eurad) g0 Ifsaibas Ayeynzey  *|'|y'| elogel

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4

88



1. CZYNNIKI WZROSTU ORAZ WYZWANIA DLA ROZWOJU REGIONALNEGO

Tabela 1.A1.2.  Wyniki regresji WLS
Za okres 2000-2004

(1) @) @) ) () (6) (1) @) ©) (10)

Bo 0072 0078 -0228 0149 0121 0066 0053 0004 -0.076  0.004
(0624) (-0.775) (-1.893)  (1.077)  (1.019)  (0.464) (0.463)  (0.036) (-0.689)  (0.034)
Yo -0014 0013 0023 0024  -002 -0.004 -0.004 0002 0013  0.002
(-1.042)  (0.96) (1.593) (-1.338) (-1417) (-0.236) (-0.246)  (0.163)  (0.904)  (0.124)
prim - - - - - - - - - -
sec 0008 0005 -0.001 0009  0.09 - 0007 0005 0005  0.006
(1565)  (1.291) (-0.243)  (1516)  (1.758) (1592)  (1.287)  (1.146)  (0.602)
tert = = = = - 0.0002 = = = =
(0.004)
m - - - - - - - 4181 - 4477
(26221 (2.486) !
mp - - - - 15104 - - - - -
(2.062)
ms 30186 39.734 20451 - - - - - 39661
(1923)  (323)2  (1.76) (3.049) !
mt = = ~ 48968 = - 766.96 = = =
(1.323) (2.483) 1
diswsw 0000 -0.015 - - - - 0015 -0012 -0015 -0.012
(-0.795)  (=3.1)° (-2766) ' (-2.402) ' (-2.9)" (-2.09)
disGER = - 0007 = = = = = = =
(3.409) 2
innov g - - - - - - - - 0.0003 -
(0.071)
G = = = = = = = = - 0,001
-0.107
AdjR2 0069 0498 0545 -0018 0149 0159 0366 0392 0443 0326
F 1278 44731 5187' 0917 1816 0041  3.017 326 3224 2352
df 10 10 10 11 11 12 10 10 9 9
d 2666°  306° 21553 2914% 2022% 2526 3046° 3252° 3.046° 3.258°
N 16 15 15 15 15 15 15 15 15 15
kolinearno$¢ No No No No No No No No No No

1. Istotny na poziomie 95%.

2. Istotny na poziomie 99%.

3. Cze$¢ dowoddw autokorelacii (strefa niezdecydowania).
Zrédio: wiasne obliczenia.
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ANEKS 1.42

Specjalizacja przemysltowa polskich regionow

Wykres 1.A2.1. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewédztwie

wielkopolskim
Wzrost specjalizacji (2002-2005)
0.05 [ Przem‘slpapierniczy
Transport
0.03 |
Przemyst hutniczy
001 F Przemyst drzewny
-0.01 | Przemyst elektryczny st ‘
Przemyst tekstyln
-0.03 yst tekstylny
Urzadzenia nieelektryczne Guma i plastik
-0.05 ! L !
-0.5 0 0.5 1.0 1.5 2

Wskaznik specjalizacji w 2002 r.
Uwaga: Wskazniki specjalizacji tworzone sa przy uzyciu danych dotyczacych wzglednego poziomu zatrudnie-
nia w poszczegdlnych dziatach przemystu w Polsce w odniesieniu do calkowitego poziomu zatrudnienia w prze-
twérstwie przemystowym. Wzrost specjalizacji dotyczy $rednich rocznych stép wzrostu wskaznikéw specjalizacji
w okresie od 2002 do 2005 roku. Kotfa odzwierciedlaja wielko$¢ dzialu przemystu pod wzgledem zatrudnienia.
Zrédlo: na podstawie danych GUS (2008).

Wykres 1.A2.2. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewédztwie

slaskim
Wzrost specjalizaciji (2002-2005)
0.06
Przemyst elektryczny “Transpo rt
0.04
o
0.02 |- Przemyst papierniczy Przemyst
(@) : Guma i plastik
SPOZYWC!
0 pozywczy
Przemyst drzewny ‘
-0.02 Meble @ Przemyst  Urzadzenia nieelekiryczne
004 L tekstylny
-0.06 |
-0.08 |
-0.10 L L L L L
0 0.5 1.0 1.5 2.0 25 3.0

Wskaznik specjalizacji w 2002 r.

Uwaga: Wskazniki specjalizacji tworzone sa przy uzyciu danych dotyczacych wzglednego poziomu zatrudnie-
nia w poszczegdlnych dziatach przemystu w Polsce w odniesieniu do calkowitego poziomu zatrudnienia w prze-
tworstwie przemystowym. Wzrost specjalizacji dotyczy $rednich rocznych stép wzrostu wskaznikéw specjalizacji
w okresie od 2002 do 2005 roku. Kota odzwierciedlaja wielko$¢ dzialu przemystu pod wzgledem zatrudnienia.
Zrédlo: na podstawie danych GUS (2008).
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Wykres 1.A2.3. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewédztwie

mazowieckim
Wzrost specjalizacji (2002-2005)
0.05 | Przemyst . @ Gumai plastik
tekstylny
. Przemyst
0.03 | hutniczy

Przemyst papiernic
@ Urzadzenia nieelektryczne e

001 ¥ Transport @
-001 | Przemyst elektryczny
Przemyst
chemiczn
003 | Meble @ y
-0.05 w ! ! ‘ ‘
-0.5 0 0.5 1.0 15 2.0 2.5 3.0

Wskaznik specjalizacji w 2002 r.

Uwaga: wskazniki specjalizacji tworzone s przy uzyciu danych dotyczacych wzglednego poziomu zatrudnienia
w poszczeg6lnych dziatach przemystu w Polsce w odniesieniu do calkowitego poziomu zatrudnienia w przetwor-
stwie przemyslowym. Wzrost specjalizacji dotyczy srednich rocznych stép wzrostu wskaznikéw specjalizacji
w okresie od 2002 do 2005 roku. Kofa odzwierciedlaja wielkos¢ dziatu przemystu pod wzgledem zatrudnienia.
Zrédlo: na podstawie danych GUS (2008).

Wykres 1.A2.4. Zmiany w zakresie specjalizacji i zatrudnienie w wojewédztwie
malopolskim

Wzrost specjalizacji (2002-2005)

0.05

Przemyst drzewn Przemyst chemiczn
Guma i plastik i V ‘ ¥ y

0.03 |
Urzadzenia

Przemyst tekstylny
nieelektryczne
t

0.01 |

Mineraty

-0.01

-003 | Meble
-0.05 |

-0.07 | Przemyst elektryczny
Transport

-0.09 |

_011 | | | | | |
0.3 0.5 0.7 0.9 1.1 1.3 1.5 1.7
Wskaznik specjalizacji w 2002 r.

Uwaga: wskazniki specjalizacji tworzone sa przy uzyciu danych dotyczgcych wzglednego poziomu zatrudnienia
w poszczeg6lnych dziatach przemystu w Polsce w odniesieniu do catkowitego poziomu zatrudnienia w przetwor-
stwie przemyslowym. Wzrost specjalizacji dotyczy srednich rocznych stép wzrostu wskaznikéw specjalizacji
w okresie od 2002 do 2005 roku. Kota odzwierciedlaja wielkos¢ dziatu przemystu pod wzgledem zatrudnienia.
Zrédlo: na podstawie danych GUS (2008).
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Rozdzial 2

Ocena polityk na rzecz rozwoju regionalnego

Wysoki wzrost gospodarczy, atrakcyjnos¢ dla kapitatu zagranicz-
nego, a takze wsparcie ze strony funduszy UE (67 miliardéw euro
w ramach polityki spdjnosci) dajg Polsce jedyng w swoim rodzaju
mozliwos¢ sprostania wyzwaniom w zakresie regionalnego roz-
woju oraz koncentracji na niewykorzystanym dotychczas poten-
cjale biegunéw wzrostu i regionéw opéznionych. Szerokie podej-
Scie do polityki rozwoju regionalnego, opracowywane poczawszy
od 2004 roku, jest dobrze wywazone — pod katem konsekwent-
nych inwestycji w infrastrukture oraz realizacji celow podpo-
rzgdkowanych zwiekszeniu konkurencyjnosci — i skoncentrowane
na realizacji celow ,lizboriskich” (to jest celéw rozwoju) jako na
kluczowym priorytecie na lata 2007-13 (ponad 64% funduszy
europejskich). Podobnie jak w wielu innych parstwach OECD,
ciezar polskiej polityki regionalnej przesuwa sie sukcesywnie
w kierunku budowania konkurencyjnosci regionéw poprzez sku-
pienie na aktywach niematerialnych, takich jak kapitat ludzki.
Proces uczenia si¢ w Polsce przebiegat bardzo szybko, jako ze kra-
jowa polityka regionalna niemal w catosci powstata juz po stwo-
rzeniu regionéw w 1999 roku oraz przystapieniu do UE w 2004.
Pomimo iz polityka regionalna w Polsce bierze na cel wlasciwe
obszary trudnosci i dokonata juz istotnych postepow w zakresie
koordynacji instytucjonalnej, warunkiem dalszych jej postepéw
wydaje sie dostosowanie policy-mix do indywidualnych potrzeb
kazdego z regionow, zaréwno na poziomie centralnym, jak tez
regionalnym. Z drugiej strony, kluczowe znaczenie dla optymal-
nego praktycznego wdrozenia policy-mix bedg mialy wyzwania
zwigzane z okreslaniem priorytetowych kierunkéw inwestycji
publicznych, stosunkowo krétkim terminem absorpcji i wykorzy-
stania funduszy, a takze zarzadzania wielopoziomowego (mul-
tilevel governance). W Rozdziale 2 dokonujemy analizy wpro-
wadzonego w Polsce policy-mix na rzecz rozwoju regionalnego
oraz trudnosci i wyzwan, ktore pozostajq jeszcze do pokonania.
Analiza ta dotyczy czterech podstawowych wymiaréw prowa-
dzonej polityki: i) polityki w zakresie infrastruktury, zwlaszcza
polityki transportu i planowania przestrzennego, ii) kapitatu

ju Polski Wschodniej oraz polityk transgranicznych.
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Wprowadzenie

Wysoki wzrost gospodarczy, atrakcyjnosc¢ dla kapitatu zagranicznego, a takze wspar-
cie ze strony funduszy UE (w latach 2007-13 85 miliardéw euro, w tym 67 miliardéw
euro w ramach polityki spdjnosci) zapewnily Polsce wyjatkowa mozliwo$é sprostania
wyzwaniom i pokonania trudno$ci zwiazanych z rozwojem regionalnym, oraz okazje do
skoncentrowania sie na niewykorzystanym potencjale biegunéw wzrostu oraz regionéw
op6znionych. Zwazywszy na duza réznorodnosc¢ $ciezek rozwoju w obrebie regionéw
Polski, ,uniwersalnych” polityk sektorowych nie mozna uwazac za opcje najlepiej stuzace
wszechstronnemu wykorzystaniu przewag komparatywnych poszczegdlnych czesci kraju.

Podobnie jak w wielu innych paistwach OECD, ciezar polskiej polityki regionalnej
sukcesywnie przesuwa sie w kierunku budowania konkurencyjnosci regionéw poprzez
skupienie na aktywach niematerialnych, takich jak kapital ludzki oraz poprzez siegniecie
do niewykorzystanych dotychczas zasobdw i aktywow. Takie podejscie, okreslone przez
OECD jako ,zmiana paradygmatu’, znalazlo takze odzwierciedlenie w nowej polityce
regionalnej UE (2007-2013), opartej na agendzie lizboriskiej, gdzie uwage skupiono na
dzialaniach zorientowanych na rozwoéj (zwlaszcza na zatrudnieniu, edukacji, innowacji
oraz R&D, czyli badaniach i rozwoju). W Polsce 64% wszystkich wydatkéw przewidzia-
nych na okres programowania 2007-2013 zostalo juz wstepnie przeznaczonych na cele
zwigzane z agenda lizbonsky. Trzeba tu jednak zauwazy¢, ze wytyczne lizbonskie maja
charakter ogdlny i moga potencjalnie odnosi¢ sie do wielu réznych typéw opcji polityk,
totez wplyw i skutecznos$¢ tej polityki beda w gtéwnej mierze zalezaly od sposobu imple-
mentacji tej strategii w praktyce, we wspolpracy z ,aktorami” lokalnymi oraz na podsta-
wie partnerskich relacji z sektorem prywatnym. Pomimo iz polityka regionalna w Polsce
bierze na cel wlasciwe obszary trudnosci i dokonano juz istotnych postepéw w zakresie
koordynacji instytucjonalnej, warunkiem dalszych jej postepéw wydaje si¢ dostosowanie
policy-mix do indywidualnych potrzeb kazdego z regionéw, zaréwno na poziomie cen-
tralnym, jak i regionalnym.

W rozdziale tym zwrdcono szczegé6lng uwage na szeroko rozumiany policy mix po-
lityk na rzecz rozwoju regionalnego, skupiajac si¢ na analizie ambitnej polityki rozwoju
regionalnego, wprowadzonej przez rzadowe instytucje centralne, a takze na sposobie,
w jaki zostal on dostosowany do zréznicowanych potrzeb regionalnych oraz na proble-
mach, ktére jeszcze wymagaja rozwiazania. W sekeji 1 omawia sie nowe trendy w polskiej
polityce rozwoju regionalnego. Sekcja 2 zawiera analize tej tematyki w obszarze infra-
struktury — ktéra stanowi podstawowy priorytet z punktu widzenia alokacji funduszy —
oraz analize potrzeb w zakresie koniecznego udoskonalenia planowania przestrzennego.
Sekcja 3 skupia sie na kapitale ludzkim i innowacji. Sekcja 4 rozwija zagadnienie strategii
rozwoju obszaréw miejskich, zwracajac uwage na potrzebe poglebienia jej wymiaru tery-
torialnego. Sekcje 5, ostatnia, po$wiecono programowi na rzecz rozwoju Polski Wschod-
niej oraz polityk transgranicznych.
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1. Szeroki zakres mozliwo$ci doskonalenia polityki rozwoju regionalnego

Proces uczenia si¢ w odniesieniu do polityki regionalnej przebiegal bardzo szybko.
Polska musiata opracowa¢ wlasna polityke regionalna w przyspieszonym tempie z uwagi
na ograniczenia czasowe zwigzane z wykorzystaniem i absorpcja funduszy UE. Uwzgled-
niajac ten aspekt, ogélne ramy polityki lokalnej mozna oceni¢ jako przemyslane, dobrze
nakreslone i zréwnowazone. Niemniej jednak nadal pozostaje do rozwigzania problem
praktycznej implementacji wielosektorowej strategii dostosowanej do zréznicowanych
potrzeb terytorialnych.

1.1. Od tradycyjnej polityki terytorialnej do bardziej dynamicznej polityki
regionalnej

Od skupienia na regionach o stabszym rozwoju...

Przed 1999 rokiem polityka terytorialna Polski ograniczata si¢ do konkretnych, $ci-
$le okreslonych préb wspierania regionéw o specjalnych potrzebach, zwlaszcza obsza-
réw uprzemyslowionych w trakcie restrukturyzacji (OECD, 1993). Polityka regionalna
pozostawala w gestii rzadu centralnego (w tamtym czasie w sensie administracyjnym
regiony jako takie jeszcze nie istnialy). Waznym krokiem w ewolucji polityki rozwoju
regionalnego bylo stworzenie w 1994 roku specjalnych stref ekonomicznych (special
economic zones, SEZ) na obszarach dotknietych bezrobociem strukturalnym i bedacych
w trakcie restrukturyzacji przemystu. Strefy te, potozone w wigekszosci w poblizu wiel-
kich miast, nadal istnieja (Ramka 2.1). Okazaly si¢ one stosunkowo efektywne w przy-
ciaganiu bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ), utatwianiu transferu technologii
oraz, w mniejszym stopniu, tworzeniu nowych miejsc pracy (zwlaszcza w przypadku
stref ekonomicznych: katowickiej i walbrzyskiej). Z drugiej strony, rozwiazanie takie ma
takze wady, poniewaz polega gléwnie na kosztownych dla panstwa wylaczeniach po-
datkowych. Jednakze, specjalnych stref ekonomicznych nie mozna uzna¢ za optymalna
strategie dlugoterminowa, a UE poprosita Polske o likwidacje specjalnych preferencji
podatkowych w 2017 roku. Kolejnym wymiarem tej wczesnej polityki terytorialnej bylo
wspieranie (specjalnymi dotacjami) pewnych regionéw przemystowych o krytycznie wy-
sokim poziomie bezrobocia, w tym zwlaszcza matych i §rednich miast, takich jak Ostro-
wiec Swietokrzyski, Starachowice i Inowroctaw.

...Do bardziej dynamicznego podejscia regionalnego

Bardziej dynamiczna polityka regionalna zaczeta wylania¢ sie po 2000 roku w na-
stepstwie dwéch, blisko ze soba powiazanych, proceséw instytucjonalnych: po pierwsze,
stworzenia w 1999 roku 16 regionéw Polski — wojewddztw (odpowiedzialnych, mie-
dzy innymi, za strategie gospodarcza, gospodarowanie zasobami wodnymi, zarzadza-
nie opieka zdrowotna i szkolnictwem wyzszym); po drugie za$ — przystapienia do Unii
Europejskiej w 2004 roku i zwigzanym z nim wsparciem funduszami europejskimi (za-
réwno funduszami przedakcesyjnymi, jak strukturalnymi). Rozwdj regionalny stal sie,
cze$ciowo pod wpltywem UE, kluczowym punktem polskiej agendy politycznej. Rozwdj
europejskiej polityki regionalnej pomégt w budowie nowego kontekstu dla polityk re-
gionalnych, jako ze regiony staly sie ,cegietkami” konkurencyjnej Europy i postrzega-
ne sa obecnie jako najwlasciwszy poziom do budowy partnerstw pomiedzy lokalnymi
wybieralnymi reprezentantami spoleczenstwa, pafistwem oraz organami europejskimi.
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96

W 2005 roku powotano do zycia Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w celu koordynacji
polityk i finansowania. Zwazywszy na wlasciwa Polsce silng polityke sektorowa, byla to
zmiana do$¢ istotna. Tym samym gléwny akcent polityki terytorialnej przesunat si¢ od
dominujacego wczeéniej skupienia na terytoriach w stanie kryzysu w strone zréwno-
wazonego rozwoju wszystkich regionéw. Kilka nowych narzedzi, jak wspétfinansowane
przez rzad centralny i regiony kontrakty wojewédzkie w zakresie inwestycji w transport,
edukacje, turystyke i opieke zdrowotna, pomogly wojew6dztwom stac si¢ nowymi stra-
tegicznymi partnerami w procesie gospodarczego rozwoju Polski (patrz Rozdzial 3). Jesli
nawet element redystrybucji pozostal istotny, polityka rozwoju regionalnego skupia sie
dzisiaj w coraz wiekszym stopniu na rozwoju ekonomicznym, dostarczajac wsparcia pro-
jektom prowadzonym przez wladze regionalne.

Najwigkszym wyzwaniem dla Polski jest obecnie potrzeba odnalezienia optymalne;j
réwnowagi pomiedzy znaczng pomoca zewnetrzna (fundusze UE) oraz ryzykiem przy-
jecia i kontynuacji podej$cia opartego na zewnetrznej pomocy, nie za$ podejscia rozwoju
wewnetrznego, uwzgledniajacego najbardziej strategiczne, dlugoterminowe potrzeby.
Poczawszy od 2004 roku wysokos$¢ budzetu przeznaczonego na rozwdj regionalny zna-
czaco wzrosla, jako ze wszystkie regiony Polski zyskaly status ,,regionéw celu 1” (objective
1 regions), to jest regionéw uznanych przez UE za obszary pozostajace w konwergencji,
priorytetowe w punktu widzenia wsparcia przez fundusze polityki sp6jnosci (z PKB per
capita ponizej 75% $redniej w UE). Mimo, iz fundusze europejskie stanowia podstawe
budzetu polityki regionalnej, uzupelniaja je znaczne zrédla finansowania panstwowego,
poniewaz wymaga sie, by projekty byly wspolfinansowane. Fundusze europejskie mozna
wykorzysta¢ do sfinansowania do 75 lub 85% kosztéw projektu, przy czym udzial ten
zalezy od funduszu. Aktualnie Polska ma jeden z najwyzszych budzetéw rozwoju re-
gionalnego posréd wszystkich panistw OECD. Nawet przed 2004 rokiem, pomoc finan-
sowa przyznana Polsce za posrednictwem instrumentéw przedakcesyjnych, wynoszaca
facznie 7 213 miliard6w euro? postuzyla gléwnie do wsparcia rozwoju instytucjonalnego
oraz obszaréw wiejskich

e Na pierwszy okres programowania (2004-2006) w Polsce alokowano 12,8 miliar-
da euro z europejskich funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (6% sumy
facznej 213 miliardéw euro). Polska zajela tym samym czwarte miejsce posréd naj-
wiekszych beneficjentéw UE, po Hiszpanii, Niemczech i Wloszech, lecz byla zale-
dwie ésma pod wzgledem wysokos$ci otrzymanych funduszy europejskich w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca (per capita).Lacznie transfery finansowe z UE (od
okresu akcesji do kornica 2005 roku) odpowiadaly 1,7% PKB. Zgodnie z tak zwana
regula N+2, wszystkie fundusze strukturalne (wyptacane koricowym beneficjen-
tom) za okres finansowy 2004-06 musza zosta¢ wydatkowane do korica 2008 roku
lub zwrdcone do Brukseli.

e Na nowy okres finansowy (2007-13) w Polsce alokowano 67,3 miliarda euro
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego/Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego/Funduszu Spéjnosci. Suma ta odpowiada 20% calosci funduszy spéjnosci,
co czyni Polske nie tylko wiodacym beneficjentem funduszyUE w okresie 2007-13
(patrz Wykres 2.1), lecz najwigkszym dotychczasowym beneficjentem wsparcia
unijnego w obrebie polityki spéjnosci. Wszystkie regiony w Polsce mieszcza si¢
w kryterium celu ,konwergencji’® Oznacza to, ze do 2015 roku Polska bedzie mu-
siala zagospodarowac rocznie przecietnie 9,33 miliarda euro (skala finansowania
stopniowo wzrasta, osiagajac warto$§¢ maksymalna w 2013 roku). Sumy te nalezy
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doda¢ do 16,5 miliarda euro, ktére Polska otrzyma z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Obszaréw Wiejskich. W sumie Polska otrzyma 85,6 miliarda euro z zasobéw
europejskich, a w latach 2007-2013 pomoc UE dla Polski siegnie niemal 4% PKB.

Ramka 2.1. Polskie specjalne strefy ekonomiczne

Na terenie Polski czternascie obszaréw objeto statusem specjalnych stref ekonomicznych
(SSE), przy czym kazdy podzielono dodatkowo na podstrefy. I tak na przykiad Katowicka
Specjalna Strefa Ekonomiczna obejmuje Katowice, Bielsko-Biala, Tychy, Siemianowice oraz
Sosnowiec/Dabrowe. Do preferencyjnych warunkéw prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej
w obrebie takiej strefy naleza: zwolnienia podatkowe, mozliwo$¢ zakupu uzbrojonych terenéw
pod inwestycje po konkurencyjnej cenie, bezptatna pomoc w dokonywaniu formalno$ci zwia-
zanych z inwestycja oraz zwolnienia z podatkéw od nieruchomosci (w niektérych gminach).
Wysokos¢ zwolnien podatkowych uzalezniona jest od wielkosci inwestycji, polozenia, ilo$ci
zatrudnianych oséb oraz branzy, ktérej inwestycja dotyczy.

SSE zostaly ustanowione na mocy regulacji wprowadzonych przez Rade Ministréw na wniosek
Ministra Gospodarki w porozumieniu z Ministrem Rozwoju Regionalnego. Strefe ekonomicz-
ng mozna ustanowi¢ na wybranym obszarze terytorium kraju w celu przyspieszenia jego roz-
woju gospodarczego, a w szczegdlnosci poprzez: i) promocje rozwoju okreslonych obszaréw
dziatalnosci gospodarczej; ii) rozwijanie nowych rozwiazan technicznych i technologicznych,
ktére moga znalez¢ zastosowanie w gospodarce kraju; iii) promocje eksportu; iv) zwiekszanie
konkurencyjnosci wytwarzanych produktéw i §wiadczonych uslug; v) zarzadzanie istniejacy-
mi nieruchomosciami przemystowymi oraz ekonomiczng infrastruktura; vi) tworzenie miejsc
pracy; oraz vii) wykorzystanie nie zuzytkowanych dotychczas zasobéw naturalnych z posza-
nowaniem zasad réownowagi ekologicznej.

W praktyce strefy ustanawiane sa jako: i) narzedzie stuzace do restrukturyzacji dawnych okre-
géw przemystowych (strefy: Katowicka, Legnicka, Lédzka, Mielecka, Starachowicka, Wat-
brzyska); ii) instrument ,ozywiania” regionéw z niskim poziomem rozwoju gospodarczego
(Stupska, Suwalska, Warminsko-Mazurska); iii) narzedzie ograniczenia wysokiego bezrobocia
strukturalnego (Czestochowska, Kamieniogérska, Tczewska); iv) sposéb wykorzystania udo-
godnien naukowych i badawczych (Krakowski Park Technologii) oraz v) sposéb wykorzysta-
nia polozenia nadgranicznego (Kostrzynsko-Stubicka, czesciowo takze Suwalska).

W ciggu minionych kilku lat regulacje dotyczace tworzenia i funkcjonowania stref ekonomicz-
nych zostaly dostosowane do obowiazujacych w Unii zasad udzielania pomocy przez panstwo.
Aktualne przepisy polskie sa bardzo podobne do regulacji Unii Europejskiej, ze skala zwolniert
podatkowych uzalezniona od wysokosci kosztéw inwestycji. Pomoc regionalna udzielana jest
inwestorom jako odsetek kosztéw kwalifikowanych, w tym wydatkéw na inwestycje (pomoc
na inwestycje poczatkowa) oraz dwuletnie koszty pracy w odniesieniu do nowo zatrudnianych
pracownikéw (pomoc w zakresie tworzenia miejsc pracy). Wysoko$¢ tej pomocy nie moze
przekroczy¢ dopuszczalnej sumy pomocy publicznej' (wynoszacej, w zaleznosci od regionu,
od 40% do 50%)>.

1. Polska, najbardziej rozlegly z nowych krajéw UE, zajmuje takze pierwsze miejsce pod wzgledem pomocy publicznej dla inwe-
storéw. W przypadku Polski negocjacje na temat pomocy publicznej doprowadzity do przyjecia pewnych uzgodniern o charakterze
przejsciowym, zwlaszcza w zakresie podatkéw i schematéw majacych przyciagna¢ inwestoréw zagranicznych, a takze sposobow
restrukturyzacji dotknietego problemami przemystu stalowego.
www.euractiv.com/en/enlargement/state-aid-new-member-states/article-129629.

2. W odniesienia do wojewddztwa mazowieckiego po 1 stycznia 2011 skala maksymalna zostanie ograniczona do 30%. Dla matych
firm limit zostal podniesiony o 20%, za$ dla firm $rednich — o dodatkowe 10 punktéw procentowych.

Zrédta: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2007 i www.kpmg.pl/detail.thtml/en/services/EUAccession/Solutions_new/Tax/.
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Mapa 2.1: Specjalne Strefy Ekonomiczne w Polsce (2007)
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Zrédta: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2008.

1.2. Zrownowazony policy-mix na rzecz rozwoju regionalnego

Dostrzec mozna spéjna, konsekwentna kontynuacje pomiedzy programami na lata
2004-2006 i 2007-2013 w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia (NSRO),
chociaz nowe programy sa nieco bardziej zorientowane na rozwdj infrastruktury. Jesli
alokacja zasobéw bedzie odpowiada¢ zasadniczo gléwnym potrzebom rozwojowym re-
gionéw, jedynym wyzwaniem z jakim trzeba bedzie si¢ zmierzy¢, pozostaje konieczno$¢
dalszego uwzgledniania i poglebiania lokalnego wymiaru polityk regionalnych.

2004-2006

Na lata 2004-2006 Polska przyjeta wielosektorowy policy-mix na rzecz rozwoju
regionalnego, przeznaczajac fundusze na cele zwigzane ze wzrostem konkurencyjno-
$ci, rozwojem zasobow ludzkich, tworzeniem infrastruktury oraz rozwojem obszaréw
wiejskich i regionéw. Zarzadzanie funduszami UE mialo charakter scentralizowany
— Ministerstwo Rozwoju Regionalnego pelnilo funkeje ,instytucji zarzadzajacej” wobec
wszystkich programéw prowadzonych w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006
(z wyjatkiem SPO Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Zywno$ciowego oraz rozwoj
obszaréw wiejskich oraz SPO Ryboléwstwo i Przetwérstwo Ryb). Dodatkowo opracowa-
no jeden Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORP) wspofi-
nansowany z funduszy UE i nadzorowany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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W opracowanie tego ostatniego regiony byly zaangazowane w bardzo nieznacznym stop-
niu. Pomimo iz gléwnym celem strategii w tym okresie byl rozwéj transportu, na ktéry
przeznaczono ponad jedna czwarta funduszy, strategia w wiekszym stopniu skupiala si¢
na wspieraniu przedsigbiorstw oraz rozwoju kapitalu ludzkiego. W latach 2004-2006
przewazajaca cze$¢ funduszy strukturalnych, podobnie jak cato$¢ Funduszu Spéjnosci,
wykorzystano w ramach programéw sektorowych obejmujacych cate terytorium Pol-
ski, cho¢ przeznaczono je w przewazajacej mierze na realizacje projektéw ulokowanych
w Polsce zachodniej i centralnej (Backgroung Report, 2007). Z drugiej strony, program
rozwoju obszaréw wiejskich, opracowany przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
skupiat sie gtéwnie na wspieraniu gospodarstw rolnych w regionach wiejskich pozostaja-
cych nieco w tyle za innymi.

Polska wykorzystala do$wiadczenie innych krajéw UE i nie skupila si¢ wylacznie
na inwestycjach w infrastrukture, jak uczynily to inne kraje w poczatkowych fazach
wprowadzania polityki spéjnosci. I rzeczywiscie, w okresie 1975-1988, 80% powierzo-
nych funduszy kraje te przeznaczyly na rozwdj infrastruktury (Nijkamp and Class, 1995).
Z drugiej strony, zdecydowane skupienie na rozwoju zasobéw ludzkich oraz aktywoéw
niematerialnych — strategia przyjeta przez Irlandie w latach 90. — byloby trudne w pierw-
szych fazach polskiej polityki regionalnej. W latach 90. Irlandia opracowata zespét po-
lityk silnie zorientowany na rozwdj kapitalu ludzkiego, co w rezultacie wplyneto bardzo
korzystnie na zwiekszenie konkurencyjnosci tego kraju (Ramka 2.2).

Rysunek 2.1. Planowane alokacje funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci
2007-2013
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Zrédlo DG Regio 2007 http://ec.europa.eu/regional_policy/atlas2007/fiche/nsrf.pdf -
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W Polsce, gdzie polityka spdjnosci byla kwestia do§¢ nowa, nalezalo raczej dazy¢
do utrzymania optymalnej réwnowagi pomiedzy inwestycjami w infrastrukture oraz
w rozwo6j aktywow niematerialnych; jako ze wladze lokalne dazyly raczej do uwidocz-
nienia pozytywnego wplywu funduszy UE na zycie lokalnych spotecznosci zyskania po-
parcia lokalnych i prywatnych interesariuszy. Pod tym wzgledem ramy rozwoju przyjete
przez Polske poczawszy od 2004 roku trzeba uznac za dobrze opracowane i wywazone.

Rambka 2.2. Wykorzystanie dotacji unijnych przez Irlandie

Obok korzystnych warunkéw miedzynarodowych, do sukcesu Irlandii w latach 90.XX
wieku i pierwszym dziesiecioleciu XXI wieku przyczynito sie wiele roznych czynnikow;
wsréd nich najwazniejsze byly: wltasciwie opracowany policy mix stuzgcy rozwojowi
kapitatu ludzkiego, restrukturyzacja telekomunikacji oraz niskie podatki od zyskow
przedsiebiorstw, przy czym wszystkie te uwarunkowania przyczynily sie do znacznego
wzrostu bezposrednich inwestycji zagranicznych.

W ciggu zaledwie 15 lat Irlandia przesuneta sie z dolnej grupy czterech najbiedniej-
szych krajow UE do grupy czterech najbogatszych (wedtug PKB per capita). Bezrobocie
spadto z 17% w 1987 roku do 4% w 2003, zas dtug paristwa zmniejszyt sie w tym samym
czasie ze 112% PKB do 33%. Roczny wzrost PKB na przestrzeni lat 90. wynosit 6,9%
(Hill, Hoffimann, 2005).

Dotacje unijne odegraty pewng role we wspieraniu strategii konkurencyjnosci. Pod tym
wzgledem fundusze europejskie byly stosunkowo najbardziej istotne w latach 80. i na
poczgtku lat 90., jednak pozniej ich znaczenie zmniejszylo sie gwattownie. Oceniane
jako udziat w PKB, osiggnely maksymalng wysokos¢ 6,2% w 1991 roku, przy pdzniej-
szym spadku ponizej 2%, notowanym od 1999 roku. Catkowita wielkos¢ transferow
netto w latach 80. wynoszaca srednio 700 milionow funtéw irlandzkich, w latach 90.
wzrosta do srednio 1,6 miliarda funtow irlandzkich (Braunerhjelm et al., 2000).

Program inwestycyjny i restrukturyzacja systemu telekomunikacji, w latach 80. wspét-
finansowane z funduszy europejskich, zaczety przynosi¢ owoce w latach 90. Inwestycje
w edukacje, szkolenia, ksztalcenie ustawiczne (wspétfinansowane z funduszy UE) stwo-
rzyly inwestorom dobry klimat do dziatar biznesowych. BIZ skoncentrowano na sekto-
rach i obszarach, gdzie poczgtkowy wkiad irlandzki w zakresie B+R oraz zasobow ludz-
kich byt juz znaczgcy, rozwijajqc na tej bazie klastry biegunow wzrostu, ktére w sposéb
decydujacy wplynely na koricowe pozytywne efekty tej polityki. Wydaje sie, ze az 51%
nowych miejsc pracy stworzonych w latach 90.dotyczy ustug prowadzonych w skali mie-
dzynarodowej oraz finansowych, dla ktérych telekomunikacja ma istotne znaczenie.

Zdaniem wielu ekspertow, sposob wykorzystania przez Irlandie dotacji unijnych mozna
uznac za wrecz wzorowy. Dostarczyt on optymalnego wsparcia zakrojonemu na szerokq
skale policy-mix poprzez koncentracje na samych ,korzeniach” konkurencyjnosci (np.
poprzez wyrownywanie brakéw w kwalifikacjach), nie zas na prostej rozbudowie infra-
struktury lub kierowaniu pieniedzy do projektow realizowanych przez sektor prywatny.
Dotacje pomagaja w ,doganianiu lepszych” na dwa sposoby: bezposrednio i przejsciowo
poprzez zwigkszanie popytu dzieki inwestycjom w budownictwo albo sprzet i maszyny,
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bady tez posrednio i w dluzszej perspektywie, poprzez podnoszenie zasobow infrastruk-
tury i kapitatu ludzkiego oraz torowanie drogi glebszej reformie strukturalnej (Bradley,
2005).

Ponadto Irlandii udato sie utrzymac wysoki standard potencjatu administracyjne-
go. Istotne znaczenie dla sukcesu strategii miat takze ozywiony dialog spoteczny. Do
inicjatywy o nazwie ,Social Pact for National Recovery’, zapoczatkowanej we wspot-
pracy z partnerami spotecznymi w 1988 roku, powracano pieciokrotnie (Bafoil,
2007). Co wiecej, sektor rolnikéw indywidualnych — wazny bezposredni beneficjent
Sfunduszy unijnych — przyczynit sie do restrukturyzacji calego sektora rolnictwa.

Zrédla: Braunerhjelm et al., 2000; Bradley; Hill, Hoffmann; Bafoil, 2007.

2007-13: Cele Strategii Lizbonskiej, infrastruktura, zwiekszenie
decentralizacji

Strategia na lata 2007-13 ma dla rozwoju regionalnego Polski znaczenie kluczowe,
poniewaz jest to by¢ moze ostatni okres, w ktérym panstwa Europy Srodkowo-Wschod-
niej moga liczy¢ na tak znaczace dotacje pomocowe ze strony UE. A zatem w latach
2007-13 Polska bedzie musiala sprosta¢ wyzwaniu zwiazanemu z konieczno$cig absorp-
¢ji funduszy ponad pieciokrotnie wiekszych od dotacji uzyskanych w latach 2004-06,
stad tez tak wazne jest ich efektywne i pelne wykorzystanie juz od samego poczatku.
Najwazniejszym dokumentem zawierajacym wytyczne dla spotecznego i gospodarczego
rozwoju Polski jest Strategia Rozwoju Kraju 2007-15 (przyjeta przez Rade Ministrow 29
listopada 2006 roku), uwazana za rodzaj parasola dla wszystkich innych polityk sektoro-
wych.* Strategia Rozwoju Kraju szacuje catkowite finansowanie na 108 miliardéw euro,
przy czym 85,6 miliarda euro ma pochodzi¢ z dotacji europejskich, a 22,4 miliarda euro
z zasob6w panstwowych oraz funduszy prywatnych. W szerokim kontekscie tego zato-
zenia, w obrebie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO), na lata 2007-
13 opracowano strategie rozwoju regionalnego, wskazujaca priorytety w wykorzystaniu
funduszy europejskich.” Dodatkowo Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi przygoto-
walo odrebna strategie rozwoju obszaréw wiejskich, zas charakter polityki przesunat si¢
nieco ku szerszemu rozumieniu problemu rozwoju obszaréw wiejskich.

Polska strategia rozwoju regionalnego na lata 2007-13 (NSRO, Ramka 2.3)° zgadza
sie w kierunkach z polityka regionalna catej Unii — ze skupieniem na tak zwanych celach
Strategii Lizbonskiej, to jest promocja dzialan zorientowanych na rozwéj (patrz Zatacz-
nik 2.A1). Przewidziano, ze okolo 64% inwestycji zostanie przeznaczonych na wydatki
zwigzane ze Strategia Lizbonska, co nalezy do najwyzszych odsetkéw wsréd 10 nowych
panstw cztonkowskich Unii.” Doceniono ,napedzajacg” role rozwoju wielkich miast oraz
obszaréw metropolitalnych, a za jeden z kluczowych celéw uznano maksymalizacje efek-
tu ,spillover” z biegunéw wzrostu ku obszarom opéznionym. Mimo iz strategia ta stano-
wi kontynuacje programu z lat 2004-06, w poréwnaniu z poprzednim okresem zwraca
uwage kilka réznic: po pierwsze, wyzszy priorytet przyznano infrastrukturze; po drugie,
strategia ma silniejszy komponent decentralizacyjny (ponad 25 procentami dotacji beda
zarzadzaly regiony w ramach regionalnych programéw operacyjnych); po trzecie, nowa
strategia koncentruje si¢ nieco bardziej na regionach op6znionych, ze specjalnym pro-
gramem stuzacym promocji rozwoju Polski Wschodniej.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 101



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

®  Skupienie na rozwoju infrastruktury jest bardziej wyrazne niz we wcze$niejszym
okresie finansowym — na ten cel przeznaczono 41% alokowanych funduszy (28 mi-
liardéw euro, z wytaczeniem wspétfinansowania) (PO Infrastruktura i Srodowisko)
oraz 26,1% alokowanych funduszy w regionalnych programach operacyjnych.
20 miliardéw euro zostanie wydanych na infrastrukture transportu, a 8 miliardéw
euro na infrastrukture $rodowiskowa (gléwnie na zarzadzanie zasobami wodnymi
oraz systemy odprowadzania $ciekéw). Planuje si¢ zwiekszenie dlugoéci autostrad
z 554 km do 1 754 km oraz linii kolejowych z 538 km do 1 566 km.

e Ogodlnie, w poréwnaniu z programem na lata 2004-06, strategia rozwoju regional-
nego na lata 2007-13 odwoluje si¢ w szerszym zakresie do aktywnosci ,aktoréw”
lokalnych. Wsréd najbardziej istotnych zmian zwraca uwage cze$ciowa decentra-
lizacja zarzadzania dotacjami unijnymi z inicjatywy Komisji Europejskiej. W ten
sposob 16 regiondw Polski stanie si¢ instytucjami zarzadzajacymi, odpowiedzial-
nymi za formulowanie i implementacje regionalnych programéw operacyjnych
(RPO). W sumie regiony przejma zarzadzanie 24,6 procentami funduszy spéjnosci,
co oznacza 16 miliardéw euro. Co wiecej, program operacyjny Kapital Ludzki (14%
finansowania) jest w znacznym stopniu zregionalizowany, jako ze do kompetencji
regionéw nalezy alokacja okolo 60% przeznaczonych na ten cel funduszy.

® Pomimo iz gléwnym priorytetem pozostaja cele Strategii Lizbonskiej, strategia
na lata 2007-13 kladzie takze nacisk na cele spéjnosci, poniewaz promocji Polski
Wschodniej bedzie stuzyt specjalny program centralny.® Program ten, dodany do
kryteriéw alokacji funduszy w ramach RPO?, faworyzujacych regiony opéznione,
przyczynia si¢ do zapewnienia regionom wschodnim najwyzszych dotacji per capi-
ta w calej Unii Europejskiej, jesli uwzglednimy tylko programy regionalne. Sytuacja
zmienia sie jednakze gdy bierzemy pod uwage wszystkie programy finansowane
$rodkami unijnymi (patrz Rozdzial 3).
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Rambka 2.3. Priorytety rozwoju regionalnego w Polsce na lata 2007-13: Naro-
dowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) Polski.

Polskie priorytety na lata 2007-13, przedstawione w NSRO, to promocja rozwoju oraz
tworzenie nowych miejsc pracy w celu zmniejszenia réznicy PKB per capita pomiedzy
Polskg i UE27. NSRO uznaje za swdoj cel strategiczny stworzenie warunkow do zwiek-
szania konkurencyjnosci polskiej gospodarki poprzez promocje wiedzy i przedsiebior-
czosci, zwiekszanie zatrudnienia oraz poglebianie spojnosci spolecznej, ekonomicznej
i przestrzennej. W tym celu opracowano 21 programéw: 5 ogolnokrajowych (75% dota-
¢ji), z silnym aspektem regionalnym, oraz 16 regionalnych (25% przeznaczonych na ten
cel funduszy).

W obrebie krajowych programéw sektorowych Polska zainwestuje najwiekszq czesc fun-
duszy (41%) w rozwdj infrastruktury, zwlaszcza poprzez finansowanie infrastruktury
transportu oraz projekty zwigzane z ochrong srodowiska (uwalnianie odpadow, zuzycie
energii i wody, zaktady oczyszczania Sciekow). Program na rzecz rozwoju infrastruktury
oraz ochrony srodowiska obejmie inwestycje w wysokosci niemal 28 miliardéw euro,
pochodzgce z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu Spdjnosci.
Drugim pod wzgledem znaczenia programem jest Program Operacyjny Kapitat Ludz-
ki, z inwestycjami w wysokosci prawie 10 miliardow euro z Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Trzecim jest Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka (8,3 miliarda
euro), czwartym — Program Rozwoju Polski Wschodniej (2,27 miliarda euro) i wreszcie
Program Pomocy Technicznej (517 milionéw euro).

W obrebie programéw regionalnych (RPO) ogétem 16,5 miliarda euro zostanie wyda-
nych za posrednictwem 16 regionalnych programow operacyjnych, co zapewni regio-
nom Polski mozliwos¢ implementacji wlasnych, regionalnych strategii rozwoju, pozo-
stajacych w zgodnosci z priorytetami UE.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego bedzie mial takze udziat w finansowaniu
Celu Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej (CEWT), na ktory sktadajq sie trzy watki:
wspdbtpraca transgraniczna, transnarodowa i miedzyregionalna. Na cele tej inicjatywy
alokowano w Polsce 731 miliony euro. Obejmuje ona nastepujace programy:

® Programy wspdlpracy transgranicznej (trzy programy wspdipracy polsko-niemiec-
kiej oraz programy wspotpracy: polsko-czeskiej, polsko-stowackiej, polsko-litewskiej,
potudniowobaltyckiej).

® Programy wspélpracy transnarodowej (Region Morza Baltyckiego, Obszar Europy
Srodkowo-Wischodniej).

e Instrument sgsiedztwa (Polska-Biatorus-Ukraina, Polska-Obwod Kaliningradzki
Federacji Rosyjskiej).

Polska zakoriczyta negocjacje dotyczgce programow operacyjnych w 2007 roku. Obecnie
Polska przeszta do kolejnej fazy, ktora polega na wyborze projektéw; zostanie on doko-
nany w 2008 roku oraz w latach kolejnych.

Zrédlo: Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia Polski, 2007.
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Rysunek 2.2. Dystrybucja §rodkéw UE w rozbiciu na programy operacyjne 2007-13

Jako odsetek alokaciji catkowitej
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Uwaga: alokacja catkowita odpowiada sumie 67,3 miliarda euro

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007

Rysunek 2.3. Alokacja funduszy w rozbiciu na regionalne programy operacyjne

(RPO) na lata 2007-13
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Uwaga: calo$¢ alokowanych $rodkéw odpowiada sumie 16,5 miliarda euro.

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2007

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

Najwieksze wyzwania dla polskiej polityki regionalnej

Pomimo iz strategia rozwoju regionalnego Polski podaza generalnie we wlasci-
wych kierunkach, cele Strategii Lizbonskiej maja charakter bardzo ogélny i mozna
je potencjalnie odnie$¢ do wielu réznych rodzajéow polityk. Dosc ogdlny charakter
propozycji przedstawionych w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia daje
wiele mozliwo$ci twércom polityki. Nie jest jeszcze jasne, czy kolejno$¢ priorytetéw jest
istotna dla ich realizacji w czasie, prowadzonych polityk i finansowania. Wiekszos$¢ do-
tacji czeka jeszcze na wydanie, wazne jest jednak, by juz od poczatku przestrzegaé zasad
zréwnowazonej alokacji, obejmujacej wiele réznych priorytetow.

Najpowazniejszym wyzwaniem jest fakt, ze szeroko rozumiany policy-mix na
rzecz rozwoju regionalnego przyjmuje podejscie glownie sektorowe, nie zas$ zinte-
growane podejscie terytorialne. Pomimo, iz nastapil postep w koordynacji wysitkow
réznych ministerstw (role koordynacyjna pelni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego),
nadal pozostaje do rozwigzania problem implementacji wielosektorowej strategii dosto-
sowanej do zréznicowanych potrzeb terytorialnych. Jak dotychczas zastosowano jedynie
ograniczong liczbe narzedzi stuzacych doskonaleniu terytorialnego wymiaru polityk.
Chociaz podtrzymanie wiodacej roli wielkich miast pozostaje kluczowym priorytetem
w ujeciu NSRO, nie opracowano jeszcze specyficznych narzedzi dla polityki metropoli-
talnej ani specyficznych narzedzi wzmacniajacych wspolprace pomiedzy wielkimi aglo-
meracjami. Wlasciwie okreslona, ,place-based policy” wymaga przyjecia wlasciwej skali
planowania, ktéra powinna pozostawac w $cislejszym zwiazku ze strategiami gospodar-
czymi i dalekosieznymi celami w zakresie rozwoju. Powaznym wyzwaniem pozostaje
wlasciwe rozdysponowanie funduszy na rézne cele na poziomie regionalnym i lokalnym.
Moga pojawic¢ sie takze problemy zwigzane z koordynacja, na przyklad pomiedzy strate-
gia rozwoju regionalnego i strategia rozwoju obszaréw wiejskich. Odzwierciedla to szer-
szg, istotng na poziomie UE, kwesti¢ koordynacji politycznej pomiedzy polityka spoj-
noéci i Wspdlna Polityka Rolng. I wreszcie decentralizacja jednej czwartej dotacji moze
poméc w dostosowaniu policy-mix do indywidualnych potrzeb kazdego z regionéw, nie
daje jednak gwarancji, ze tak sie stanie. Zwazywszy na stosunkowo krétkie istnienie re-
gionéw i wystepujace pomiedzy nimi rozbieznosci w umiejetnosciach zarzadzania, na-
lezy oczekiwac bardzo zréznicowanych wynikéw w zakresie implementacji polityk na
szczeblach regionalnych. Kluczowe znaczenie dla zagwarantowania efektywnego zarza-
dzania funduszami bedzie mial rozwéj kompetentnych regionalnych zespoléw liderskich
oraz budowanie potencjatu lokalnego.

Mimo iz cele Strategii Lizbonskiej w swojej zasadzie maja charakter bardzo
ogolny, istnieje ryzyko, iz w niektérych przypadkach moga zosta¢ zrozumiane
w sposéb zbyt waski, jak na przyklad uwydatnienie konieczno$ci promowania badan
i technologicznego rozwoju, co nie musi by¢ wcale najlepsza opcja rozwoju dla niekté-
rych regionéw. Wazne jest odpowiednie dostosowanie programéw i strategii do wyni-
kéw poglebionej oceny potrzeb lokalnych i postrzeganie celéw lizbonskich jako wszel-
kiego rodzaju polityk przyczyniajacych si¢ do intensyfikacji transferu wiedzy (czy bedzie
to dostep do edukacji przedszkolnej lub szkolnictwa wyzszego, wsparcie dla branzy
o $rednim zaawansowaniu technicznym (medium tech), transfery wiedzy pomiedzy ma-
tymi i $rednimi firmami, itp.).
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Istnieje ryzyko dazenia do szybkiego wydatkowania dotacji, nie za$ optymalne-
go ich wykorzystania. Ryzyko to wigze si¢ cze$ciowo z ograniczeniami dotyczacymi
absorpcji funduszy nakladanymi przez regule N+2. Zwazywszy na wielkie wyzwanie,
jakimi jest organizacja pitkarskich Mistrzostw Europy 2012, dotyczy to zwlaszcza pro-
gramu infrastruktury. Krétki termin na wchloniecie dotacji staje sie jeszcze wiekszym
wyzwaniem w kontek$cie narastajacej presji inflacyjnej, niedostatku pracownikéw w bu-
downictwie oraz aprecjacji waluty. Polska musi sprosta¢ wyzwaniu wypierania inwestycji
prywatnych, z powodu wzrostu stép procentowych, na skutek dynamicznych inwestycji
publicznych, oraz powiekszy¢ zdolno$¢ do absorpcji wiekszych sum. A zatem reformy
w procesach organizacyjnych i zarzadzaniu publicznym beda mialy niezwykle istotne
znaczenie dla implementacji polityk w latach 2007-13.

Wplyw europejskiej polityki spéjnosci na polskie polityki publiczne i systemy
zarzadzania wykracza znacznie poza wymiar finansowy. Obok poszerzenia kompe-
tencji i $wiadomosci ,aktoréw” regionalnych i lokalnych, polityka spdjnosci dynamizuje
nie tylko polityke rozwoju regionalnego sama w sobie, lecz wplywa takze na wiekszos¢
polityk sektorowych (edukacje, rynek pracy, innowacje itp.). Efekty tego wplywu sa wie-
lorakie. Jednym z nich jest fakt, iz na znaczeniu zyskuje terytorialny wymiar polityk
sektorowych, jako ze projekty wspolfinansowane ze srodkéw UE sa w znacznej mierze
realizowane przez aktoréw lokalnych. Poza tym polityki sektorowe powigzane z finan-
sowaniem europejskim podlegaja monitoringowi wynikéw; w ten sposéb wprowadzono
nowe mechanizmy zarzadzania efektywnoscia (patrz Sekcja 3.5), na co, by¢ moze, bez
bodZca ze strony polityki spéjnosci potrzeba byloby znacznie wigcej czasu.

2. Planowanie przestrzenne i infrastruktura jako czynniki konkurencyjnosci

Zwazywszy na ogromne potrzeby Polski zakresie infrastruktury (transport, tele-
komunikacja, infrastruktura ochrony $rodowiska),'® najwieksza cze$¢ dotacji unijnych
zostanie wydana wlasnie na ten cel. W latach 2007-13 na rozwdj infrastruktury prze-
znaczy si¢ ponad 41% funduszy programéw centralnych oraz 26,1% budzetu programéw
regionalnych. Inne wazne projekty wiaza sie z rozwojem spoleczernstwa informacyjnego.
Rozwdj infrastruktury ma kluczowe znaczenie dla rozwoju regionalnego, poniewaz to in-
frastruktura w gléwnej mierze decyduje o wlasciwej alokacji publicznych débr i ustug na
calym terytorium oraz tworzy warunki niezbedne dla rozwoju regionéw. Niemniej jednak
sama polityka zwigzana z rozwojem infrastruktury nie stworzy warunkéw do rozwoju
konkurencyjnosci w dluzszej perspektywie czasowej; musi ona zostac blisko powiazana
z dynamicznym rozwojem przestrzennym, strategiami gospodarczymi i prognozami de-
mograficznymi. Wtasciwa strategia rozwoju infrastruktury moze z pozoru wydawac si¢
»strategia stosunkowo tatwa i zwiazang z niewielkim ryzykiem dla politykéw lokalnych”
(Rodriguez-Pose, 2006), jako ze w krotkim czasie przynosi widzialne, materialne efekty,
niemniej jednak i ona stwarza wiele probleméw. W tej sekcji oméwimy: potrzebe pla-
nowania strategicznego, przede wszystkim w odniesieniu do obszaréw wielkomiejskich;
potrzebe bardziej $cislego powigzania polityki transportu z planowaniem strategicz-
nym oraz skupienia si¢ na miejskich §rodkach transportu (w celu uzupetnienia potaczen
komunikacyjnych pomiedzy miastami), a takze potrzebe skupienia si¢ na rozwoju szero-
kopasmowego Internetu na calym obszarze Polski."!
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2.1. Stabosci planowania przestrzennego
Tendencje w polskim planowaniu przestrzennym: skupienie na poziomie mikro

Cho¢ planowanie przestrzenne jest w zasadzie wymogiem prawnym i preroga-
tywa wladz lokalnych (gmin i wojewddztw), wigkszo$¢ organéw lokalnych nie posia-
da wlasciwych systeméw planowania. Uchwalona w 2003 roku Ustawa o Planowaniu
i Zagospodarowaniu Przestrzennym wymaga, aby gminy'* przygotowaly opracowania
dotyczace przyszlego rozwoju przestrzennego podlegajacych im obszaréw. Wiekszos¢
miast posiada takie plany, a obecnie objete jest nimi 20% terytorium Polski. W 2003 roku
Sejm uniewaznil wszystkie istniejace w tym czasie miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego na obszarze Polski, nie ustanowit jednak obowiazku przygotowania no-
wych planéw dla obszaréw miejskich. Niektérym organom terenowym brak mozliwosci
(zaréwno finansowych, jak i zwigzanych z brakiem specjalistéw) do sporzadzenia takich
planéw. Kiedy brakuje planéw zagospodarowania przestrzennego, mozliwe sa — za po-
$rednictwem stosownych procedur administracyjnych — wyjatki na rzecz konkretnych
projektéw, co taczy sie zwykle z pewng doza arbitralnej oceny (OECD, 2008a).

Nawet jezeli planowanie jest dobrze zorganizowane na poziomie lokalnym,
zazwyczaj ma wiele stabosci, przede wszystkim z powodu zbyt waskiego podejscia oraz
braku diugoterminowej wizji. Plany rozwoju przestrzennego nie sa zbyt sprawnie po-
wigzane z planami strategicznymi, za§ samo planowanie ogranicza sie¢ do administracyj-
nych granic gminy, nie biorac pod uwage potrzeb szerszych obszaréw funkcjonalnych.
W procesie planowania gminy nie wspolpracuja ze soba w dostatecznym stopniu; brak
zreszta bodzZcédw, ktére mogtyby je do tego zacheci¢, co prowadzi do sytuacji, iz decy-
zje o zagospodarowaniu przestrzennym nie sa optymalne. Organy pafistwowe wyzszego
szczebla (regionalne, rzad centralny) nie sa w stanie wyegzekwowac wykonania decyzji
strategicznych. Regiony (wojewddztwa) pozostaja odpowiedzialne za systemy plano-
wania, bowiem to wlasnie one przygotowuja regionalne plany rozwoju przestrzennego.
Z drugiej strony, plany te nie sa wiazace dla gmin i pozostaja czesto do$¢ powierzchowne
i ogélne (Spatial Planning in the Baltic Sea Region, 2001). Szczegélnie gminy na wiele
sposob6w unikaja ,niewygodnych” programéw i projektéw, np. poprzez przedluzanie
procedur przygotowania planéw lokalnych, podejmowanie czasochtonnych inicjatyw
spolecznych i sadowych itp. Nie istnieje wszechstronne, uniwersalne planowanie prze-
strzenne, ktére obejmowatoby fizyczne i spoteczno-ekonomiczne przemiany w skali re-
gionalnej, nawet jesli regiony zacheca sie do jego prowadzenia. Ponadto dokumenty pla-
nistyczne, przygotowywane na réznych poziomach administracyjnych, pozostaja czesto
niespdjne.
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Ramka 2.4. Polskie przepisy prawne regulujgce rozwdj przestrzenmny

Wiekszo$¢ dziatan planistycznych w Polsce lezy w gestii terenowych organow wiadzy na
szczeblu lokalnym i regionalnym. Ustawy o Planowaniu Przestrzennym wprowadzano
w latach: 1961, 1984, 1994 i 2003. Podstawowym instrumentem regulacyjnym w za-
kresie planowania przestrzennego pozostaje Ustawa o Planowaniu i Zagospodarowa-
niu Przestrzennym z 27 marca 2003 roku, ktora: okresla zakres i procedury zwigzane
z przeznaczaniem ziemi na okreslone cele oraz zasady jej wlasciwego wykorzystania;
wskazuje ponadto Srodki rozwigzywania konfliktow interesow, ktdre mogag zaistniec po-
miedzy obywatelami, samorzgdnymi gminami oraz paristwem.

Inne wazne ustawy Sejmu wyznaczajg pewne zadania oraz nakladajg zobowigzania
na podmioty zajmujgce si¢ planowaniem przestrzennym. W rezultacie planowanie
przestrzenne, budownictwo i ochrona srodowiska regulowane sq przez zupetnie odrebne
ustawy: Ustawe o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska (tworzgca ramy wielu szczego-
towych regulacji dotyczgcych lasow, wod, gospodarki odpadami, ochrony przyrody oraz
gruntow rolniczych); Prawo budowlane (odnoszgcy sie do budownictwa i prac inzynie-
ryjnych) oraz Ustawe o gospodarce nieruchomosciami.

Brak stabilnych podstaw prawnych dla systemdéw planowania na przestrzeni dwdch
ostatnich dekad przyczynit sie takze do poglebienia ,przestrzennego chaosu” (Spatial
Planning in the Baltic Sea Region, 2001).

Na poziomie wtadz centralnych odpowiedzialnos¢ za rozwdj krajowej polityki plano-
wania fizycznego (lub przestrzennego) od 2006 roku lezy w gestii Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego.

Zrédlo: Spatial Planning in the Baltic Sea Region (2001) [Planowanie przestrzenne w rejonie Morza Bal-
tyckiego] i EIKN www.eukn.org/poland/polishurbanpolicy/index.html

Chaotyczne planowanie przestrzenne a rozwdj miast i obszarow wiejskich

Stabosci systemdéw planowania przestrzennego miaty niekorzystny wptyw na obsza-
ry miejskie, zwlaszcza pod wzgledem zabudowy mieszkalnej oraz systeméw publicznego
transportu. Brak funkcjonalnego planowania przestrzennego w skali wielkiego miasta
hamuje rozw¢j zintegrowanych systeméw transportu oraz przyczynia si¢ do szybkie-
go wzrostu liczby samochodéw, stanowiacych alternatywe dla transportu publicznego.
To z kolei nasila trudno$ci komunikacyjne oraz zanieczyszczenie srodowiska w miastach.
Co wiecej, braki komunikacyjne w strefach podmiejskich spowalniaja rozwéj budownic-
twa mieszkalnego. Uwzgledniajac niedostatki w tej dziedzinie bedace nastepstwem okre-
su centralnego planowania, Polska musi teraz stawi¢ czota problemowi, jaki stwarza brak
okoto miliona mieszkan (Ramka 2.5), zwlaszcza w budynkach socjalnych. Obok ogra-
niczajacego wplywu na mobilno$¢ sily roboczej, niedostatek mieszkan o przystepnych
cenach przyczynia si¢ do niekontrolowanego rozrostu aglomeracji. Po roku 2000 zacze-
fa ponownie wzrasta¢ populacja obszaréw wiejskich, zwlaszcza w sasiedztwie wielkich
miast, przede wszystkim z powodu wzrostu cen mieszkan. Ta nowa migracja ,na wies”
powinna utrzymac si¢ do 2030 roku (przewiduje sie, ze do tego czasu udzial ludnosci
miejskiej w skali kraju spadnie do 57%, za$ udzial populacji wiejskiej wzrosnie do 43%
(CSO,2007).
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Pomimo iz rozrost miast i migracja ku obszarom wiejskim moze stworzy¢ nowe
mozliwosci rozwoju tych okolic, nowe wzorce mobilnosci, z rosnacg liczbg oséb prze-
bywajacych codziennie duze dystanse w drodze do pracy, wymaga staranniejszego
planowania przestrzennego. Z drugiej strony, przy rosnacych cenach ziemi, zwlaszcza
w poblizu wielkich miast, otaczajace je gminy wykazuja raczej tendencje do spekulowa-
nia ziemia niz rozwijania strategicznej, dlugoterminowej wizji w najlepszym rozumie-
niu tego stowa. Wlasnie z tego powodu poprzedni rzad zamierzal zaktualizowa¢ Ustawe
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz prawo budowlane. Proces ten
trwa nadal, lecz kwestia koordynacji z inwestycjami w rozwdj transportu nie znalazta do
tej pory pelnego rozwigzania w projektach legislacji. Wskazywano takze na rozbieznosci
pomiedzy dwoma wspomnianymi ustawami (OECD, 2008a). Dwa kluczowe wyzwania
— z punktu widzenia konkurencyjnosci oraz celéw polityki spojnosci — wiaza si¢ zatem
z integracja budownictwa mieszkalnego i rozwoju transportu w wielkoskalowe planowa-
nie przestrzenne.

Oczywista koncentracja probleméw z budownictwem mieszkalnym na okreslonych
obszarach wymaga bardziej zréznicowanego terytorialnie podej$cia do polityki doty-
czacej budownictwa. Planowanie przestrzenne powinno zosta¢ odniesione do inicjatyw
dotyczacych przedsiebiorstw oraz tworzenia miejsc pracy. Rozwiazania wymaga takze
problem zaniedbanych, pozostajacych w zlym stanie budynkéw w wielu mniejszych
miastach Polski. Przestrzen miejska w Polsce znaczaco ucierpiala wskutek wznoszenia
w latach 60. i 70. gigantycznych blokowisk, otaczajacych czesto pierscieniami mniejsze
i wigksze miasta. Dzisiaj takie skupiska blokéw plasuja sie ponizej standardéw mieszkal-
nych, przy swoich wysokich kosztach eksploatacji i szybkiej deprecjacji. W niektérych
polskich miastach tego rodzaju wysoko$ciowe konstrukcje zamieszkiwane przez 30-
40% mieszkancéw, zwykle przez osoby z grup o niskich dochodach. Poza niekorzystny-
mi konsekwencjami spotecznymi (nizszy poziom wyksztalcenia, wyzsza przestepczo$é
itp.) te nieatrakcyjne budowle mieszkalne wplywaja negatywnie na konkurencyjnosé.
Jak wspomniano w NSRO, rewitalizacja tych postindustrialnych (i powojskowych) ob-
szaréw jest niezbedna zaréwno z przyczyn spolecznych, jak i konkurencyjnych, lecz
prawdopodobnie beda na nig potrzebne cale dekady. Kolejnym wyzwaniem jest odpo-
wiednie zagospodarowanie centréw malych miejscowosci, gdzie zabudowa jest stara,
a czesto takze pozostaje w zlym stanie.

Dalekie od doskonalo$ci planowanie przestrzenne mialo takze niekorzystny wplyw
na obszary wiejskie. Poniewaz gminy wiejskie w zbyt matym stopniu wspéipracowaly
miedzy soba przy planowaniu przestrzennym, decyzje inwestycyjne nie byly optymal-
ne. Dla przykladu, graniczace ze soba gminy mogly zbudowaé¢ dwa odrebne, a zatem
w sumie bardziej kosztowne systemy odprowadzania i oczyszczania $ciekéw. Przy niedo-
statecznym planowaniu przestrzennym wykorzystanie ziemi rolniczej ma niekorzystne
efekty zewnetrzne, co sprawia, ze turystyczny potencjal niektérych obszaréw wiejskich
nie zostaje wykorzystany tak, jak méglby zosta¢ wykorzystany. Mimo iz ceny gruntéw
w Polsce na terenach wiejskich nadal sg nizsze od $redniej w UE, od czasu wej$cia Polski
do Unii ceny te szybko rosng, stwarzajac pole do czestych spekulacji. Dalsze problemy
wynikaja z utrudnien dotyczacych zmiany zaklasyfikowania gruntéw przeznaczonych na
cele rolnicze jako terenéw pod zabudowe (OECD, 2008a).

Strategiczne planowanie powinno by¢ traktowane jak kluczowe narzedzie zwiek-
szania konkurencyjnosci. Wiele krajéw OECD majacych dotychczas trudnosci z plano-
waniem i brakiem podejscia wielosektorowego, przyjelo w ostatnich latach podejscie

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 109



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

110

bardziej dynamiczne, okreslane czesto jako ,planowanie strategiczne” Takie bardziej
uniwersalne podejs$cie ma wymiar wielosektorowy i odwoluje si¢ do perspektywy znacz-
nie szerszej niz tylko wytyczone administracyjnie obszary gmin. Jest ono szczegdlnie
warto$ciowe w odniesieniu do rozleglych rejonéw metropolitalnych (aglomeracji miej-
skich). Cho¢ i w tym przypadku nie brak trudnosci i wyzwan — zwigzanych zwlaszcza
z czestym brakiem wieloletnich i wielosektorowych budzetéw dla wiekszych projektéw
— innowacja w planowaniu ma kluczowe znaczenie dla lepszego zharmonizowania poli-
tyki publicznej i lokalnych potrzeb w zakresie rozwoju (wraz z réwnoczesnymi zmianami
w systemach zarzadzania, ktére omawiane s3 w Rozdziale 3).

Ramka 2.5. Wystepujace w Polsce niedobory mieszkan w przystepnych
cenach

Na przestrzeni minionych 10 lat ceny mieszkari w Polsce wzrosty bardzo istotnie,
zwlaszcza w duzych miastach, co utrudnia mieszkaricom okolic wiejskich migracje na
obszary miejskie. Poczawszy od 2003 roku ceny nieruchomosci przeznaczonych na cele
mieszkalne rosty w tempie rocznym 10% - 20%. Okres poakcesyjny, zwlaszcza od roku
2006, wyréznia si¢ bezprecedensowym wzrostem cen mieszkan. Polska byla zapewne
liderem boomu na rynku nieruchomosci, ktory ogarngt catqg Europe w 2006 roku. Ceny
w Warszawie nalezaly do najwyzszych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, a na-
wet dorownywaly poziomom notowanym w niektérych krajach Europy Zachodniej.
Wobec dynamicznie rosngcego popytu, podaz mieszkari mozna byto uznac za dosc nie-
elastyczng (OECD, 2006a). Jednakze od kovica 2007 roku w cenach mieszkan nastgpita
stabilizacja, a w Srodmiejskich strefach duzych miast odnotowano nawet ich spadki.

Pomimo podejmowanych w latach 2003-04 dziatar majgcych na celu zmniej-
szenie deficytu mieszkani socjalnych (5 000 nowych mieszkan socjalnych oraz 500
miejsc w schroniskach dla bezdommnych), problem nadal nie zostal rozwigzany.
Nabycie wtasnego mieszkania utrudnia takze ograniczony dostep do niedro-
gich kredytow dla osob indywidualnych i duzych rodzin. Wspomniany deficyt ma
nie tylko charakter ilosciowy, ale réwniez jakosciowy, jako ze duzy odsetek miesz-
kan stanowiq lokale o niskim standardzie. Spdjna, konsekwentna strategia, ktéra
pozwoli poradzi¢ sobie z tym problemem (poprzez wynajem, promocje dla 0séb
nabywajgcych dom/mieszkanie po raz pierwszy itp.) wcigz czeka na opracowanie.

Zrédto: OECD (2008a).
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Tablica 2.1. Zmiany w planowaniu przestrzennym w krajach OECD

Dawne podejécie planistyczne
(zarzadcze)

Podejscie posrednie
(przyrostowe)

Nowe podejécie planistyczne
(przedsiebiorcze)

Podstawowe cele

Pojecia (dynamika)
Funkcje

Rzeczywiste aspekty
lub formy

,Aktorzy”

Wymiar lokalny
i regionalny

Alokacja gruntow

Implementacja i taktyka

Dostarczenie ustug
publicznych

Racjonalizacja stosunku
centrum/peryferie

Aktorzy publiczni

Relacje hierarchiczne
pomigdzy organami
centralnymi i regionami
osrodkami lokalnymi,
kontrola centralna

Ponowne zagospodarowanie
przestrzenne i rozwoj
infrastruktury

Planowanie otwarte
Skupienie na projektach

Ponowne zagospodarowanie
centrow miast, wzmocnienie
powigzan pomiedzy obszarami
wiejskimi i miejskimi

Wiaczenie sektora prywatnego

Wytaniajaca sie rola regionu

Rozwdj gospodarczy
Zréwnowazony rozwoj pod
katem $rodowiskowym

i spotecznym

Wizja strategiczna

Promocja innowacji,
podejmowanie ryzyka i rozwoj

Policentrycznosc, Korytarze
miejskie

Szeroki zakres interesariuszy,
liczne partnerstwa
publiczno-prywatne

Wzrastajaca decentralizacja
aspektow strategicznych

Zrédlo: OECD (2007), Competitive Cities, A New Entrepreneurial Paradigm in Spatial Development

[Konkurencyjne Miasta: Nowy Paradygmat Przedsiebiorczo$ci w Planowaniu Przestrzennym.]
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Potrzeba planowania metropolitalnego

Przyjecie podejscia zintegrowanego planowania przestrzennego jest sprawa szcze-
g6lnie pilng w odniesieniu do duzych obszaréw miejskich, ktére napedzaja wzrost
gospodarczy Polski i musza przezwyciezy¢ trudno$ci zwiazane z zapewnieniem miesz-
kan, transportem publicznymi i zanieczyszczeniem $rodowiska (w tym takze gospoda-
rowaniem zasobami wodnymi i §ciekami). Wielkie miasta skorzystalyby z pewnoscia
na nowoczesnym planowaniu metropolitalnym, ktére przyczyniloby sie do wzrostu ich
konkurencyjnosci i atrakcyjnos$ci. Kluczowym czynnikiem konkurencyjnosci w wielkich
miastach sg zintegrowane systemy transportu (OECD, 2006a). Przyczyniaja si¢ one do
redukcji zatoréw w ruchu i zanieczyszczen, zwiekszaja produktywno$¢ i wplywaja ko-
rzystnie na atrakcyjnos¢ tych obszaréw. Z kolei mniejsze miasta i miejscowosci potozone
w poblizu wielkich metropolii moga odnies¢ korzysci z efektu ,spillover’, poniewaz roz-
wéj rozprzestrzenia sie od centréw miejskich o ile istnieje mozliwo$¢ sprawnej komu-
nikacji. Ponadto w wielkich miastach brak perspektywy metropolitalnej stwarza takze
problemy z absorpcja dotacji europejskich, jako ze wiele projektéw wykracza poza ciste
granice administracyjne obszaréw, zas ich przygotowanie jest znacznie bardziej zlozone
niz w malych miastach.

Mimo iz zasade wspierania wiodacych obszaréw miejskich przyjmuje sie dzi$ po-
wszechnie, traktujac je jak ,dynama” w samym sercu krajowych systeméw gospodar-
czych (tak dzieje sie w Wielkiej Brytanii, Finlandii, Francji, Niderlandéw i Szwajcarii),
Polska nie posiada jeszcze konkretnej strategii dla rozleglych obszaréw miejskich, ktéra
uwzgledniataby istnienie funkcjonalnych obszaréw gospodarczych. Od wielu lat tocza si¢
natomiast dyskusje o potrzebie wypracowania krajowej polityki miejskiej, w celu wzmoc-
nienia wspolpracy w skali obszaréw metropolitalnych oraz zwiekszenia skali powiatéw
miejskich; jak dotychczas jednak brak stosownych zmian legislacyjnych podazajacych
w tym kierunku. Wspélpraca pomiedzy gminami w skali metropolii opiera sie na zasa-
dach dobrowolnosci, i cho¢ nie brak pewnej ilo$ci pozytywnych inicjatyw (Ramka 2.6.),
brakuje tradycji samorzutnej wspélpracy pomiedzy lokalnymi wladzami (Furmankie-
wicz, 2002) (temat ten bedzie poruszony takze w Rozdziale 3). Nie wprowadzono tez
systemu zachet do wspétpracy w obrebie metropolii.

Polityka metropolitalna moze przybiera¢ zréznicowane formy, w zaleznosci od tego,
jak ambitne ma cele oraz jak silna jest presja ku integracji (OECD, 2006a). Jednym z prio-
rytetéw jest niewatpliwie kwestia konieczno$ci okreslenia kryteriéw klasyfikacji i zakre-
su polskich obszaréw metropolitalnych w oparciu o kryteria ekonomiczne, lokalne rynki
pracy oraz funkcjonalne powigzania pomiedzy gminami. Jak dotychczas w wielu oficjal-
nych dokumentach dotyczacych rozwoju regionéw i miast wspomina si¢ o obszarach
metropolitalnych, lecz istnieja rozbieznosci w rozumieniu tego slowa. Zaktualizowana
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju z 2005 roku, ktora nie zostata jesz-
cze przyjeta przez Sejm, wyrdznia dziewieé tak zwanych ,,obszaréw metropolitalnych’,
to jest wielkich miast o facznej populacji przekraczajacej 500 000 mieszkanicéw.”® Nie
jest rozwigzana kwestia, czy jedno lub wiecej $redniej wielko$ci miast wschodniej Polski
nalezy zaliczy¢ do tej kategorii (nawet jesli nie przekraczaja one progu 500 000 mieszkan-
céw), poniewaz osrodki te z pewnoscia skorzystalyby na lepszym planowaniu na skale
»metropolitalng” Nie ma tu lepszej opcji, lecz wybdr instrumentu nalezy dostosowa¢ do
kontekstu. Dla Polski wydaje si¢ szczeg6lnie odpowiednie rozwiazanie zblizone do fran-
cuskich ,kontraktéw metropolitalnych’, oparte na zatwierdzeniu tak zwanego projektu
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terytorialnego, obejmujacego okres od pigciu do dziesieciu lat planu rozwoju infrastruk-
tury, rozwoju gospodarczego, budownictwa socjalnego, kultury oraz ochrony $rodowiska
na poziomie metropolii. Kontrakt taki podpisuja: rzad centralny, wladze regionalne oraz
communaute. W Rozdziale 3 oméwiono rézne warianty systeméw zarzadzania oraz opi-
sano instytucjonalne narzedzia promocji wspotpracy na szczeblu lokalnym.

Ramka 2.6. Oddolne inicjatywy na rzecz rozwoju metropolii

W 2006 roku burmistrzowie 14 miast Aglomeracji Gornoslaskiej stworzyli Zwigzek Me-
tropolitalny Gérnego Slaska. Przy liczbie mieszkaricow przekraczajgcej 2 miliony jest
to obecnie najwieksza pod wzgledem populacji aglomeracja w catej Polsce. Do podsta-
wowych celéw zwigzku zaliczono: opracowanie wspdlnej strategii planowania, rozwdj
wspdlnej strategii gospodarczej stuzqgcej zwiekszaniu konkurencyjnosci i przycigganiu
zagranicznych inwestycji bezposrednich, rozwdj wspélnych projektéw finansowanych ze
Srodkéw strukturalnych, wspdlne zarzgdzanie drogami oraz infrastrukturg uzdatnia-
nia wody.

Trojmiasto — obszar obejmujqgcy trzy duze polskie miasta: Gdarisk, Gdynie i Sopot — za-
mieszkuje ponad milion ludzi. W marcu 2007 roku popisano Karte Tréjmiejskq, ktéra
stanowita deklaracje wspétpracy pomiedzy trzema miastami. Tréjmiasto zbudowato
juz wspolny system transportowy, zwlaszcza system wewnetrznych drdog szybkiego ru-
chu.

2.2. Rozwdj transportu i planowanie strategiczne

Zwazywszy na potrzeby zasygnalizowane w Rozdziale 1, rozwdj transportu, ktéry
przyczynia sie do wzrostu mobilnosci sily roboczej i ogdlnej dostepnosci kraju, stanowi
priorytet zaréwno dla samej Polski, jak tez dla calej Unii Europejskiej. Potrzeba tu istot-
nych inwestycji w infrastrukture, ktére dostosuja do nowoczesnych standardéw jakos¢
i gesto$¢ wiekszosci sieci transportu (drég kolowych, kolejowych, powietrznych i mor-
skich). Program Infrastruktura i Srodowisko jest jak dotychczas najwigksza inwestycja
finansowang przez Komisje Europejska (28 miliardéw euro), przy czym 71% tej sumy zo-
stanie przeznaczonych na inwestycje w transport (20 miliardéw euro). W latach 2007-13
planuje si¢ budowe 620 kilometréw autostrad i 1 973 kilometréw drég szybkiego ruchu,
a takze budowe i modernizacje 1 566 kilometréw drég kolejowych. Poprawa infra-
struktury w ciggu kilku nadchodzacych lat jest tym bardziej istotna, iz Polska bedzie
wspoélgospodarzem pitkarskich Mistrzostw Europy 2012. Dlatego tez skrécono termi-
ny ukoniczenia wielu projektéw inwestycyjnych. Tym samym do wyzwania zwigzanego
z odpowiednim podniesieniem jako$ci infrastruktury dolacza jeszcze inne — koniecznos¢
realizacji tego celu w stosunkowo krétkim czasie (OECD, 2008a).

Mimo iz program sektorowy dla transportu okazal si¢ najmniej udany pod wzgle-
dem dotacji wyptaconych w latach 2004-06, zdolno$ci absorpcyjne wspomnianego sek-
tora wzrosly wyraznie w drugiej pofowie 2006 i w 2007 roku. Pod koniec 2006 osiagnely
one zaledwie 15,8% alokowanego budzetu. Wedlug opinii Ministerstwa Rozwoju Regio-
nalnego — cho¢ plan poczatkowy zakladal wydanie do tego czasu 78% calosci budzetu
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— za wiekszo$¢ probleméw odpowiadalo zle przygotowanie inwestycji, a szczegdlnie brak
terenéw pod budowe, trudnosci techniczne, zastrzezenia dotyczace srodowiska oraz pro-
blemy z dokumentacja przetargowa (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2006). Inna
przeszkoda okazaly sie czesto wspominane ,usztywnienia” zwiazane z finansowaniem
unijnym. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze do korica 2006 roku Polska zrealizowala
z sukcesem 2 000 projektéw infrastrukturalnych, za$ warto$¢ projektéw z funduszy struk-
turalnych przekroczyla 34,4 miliarda zlotych (MRR, 2007). Do korica 2007 roku wydano
ponad 50% $rodkéw z ERDF, oddajac do uzytku ponad 300 km nowych drég szybkiego
ruchu. Uwzgledniajace jednak regute N+2'* oraz znaczacy wzrost finansowania prze-
widziany na lata 2007-13, w najblizszym czasie Polska bedzie musiala jeszcze bardziej
przyspieszy¢ tempo uczenia sie wraz z procesami wchlaniania dotacji.

Potrzeba polityki ,place based” dla inwestycji w transport

Od 2004 roku polityka transportowa skupiala si¢ gléwnie na rozbudowie drég ko-
fowych (autostrady, drogi szybkiego ruchu, drogi krajowe). W istocie wigkszo$¢ euro-
pejskich inwestycji w infrastrukture transportu skupiata sie wlaénie na Polsce, poniewaz
przez terytorium tego kraju przechodza cztery z dziesieciu paneuropejskich korytarzy
transportowych.” Jednym z kluczowych aktualnych polskich priorytetéw, obok poprawy
jako$ci drég oraz systemu ich utrzymania, jest stworzenie efektywnej sieci drég szybkie-
go ruchu taczacych centra najwiekszych miast kraju i taczacych je z kolei z Sieciami TEN.
Skupienie si¢ na drogach samochodowych podtrzymuje strategia rozwoju regionalne-
go na lata 2007-13: 51,7% catosci funduszy przeznaczonych na program infrastruktury
(wlacznie ze wspoélfinansowaniem) alokowano na rozwdj drég kotowych (11,2 miliarda
euro z funduszy UE i 1,98 miliarda euro z funduszy krajowych), wobec 21% przeznaczo-
nych na transport kolejowy i 13% na transport miejski (Tablica 2.2.) W obrebie progra-
mow regionalnych 26% dotacji przeznaczono na transport (4,4 miliarda euro z tacznej
sumy 16,6 miliarda euro) (Tablica 2.3.).
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Tablica 2.2. Szczegély finansowania Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko, 2007-13

W miliardach euro/wartosciach procentowych

006 Fundusze UE Fundusze Fundusze Fundusze Stopa
gotem undusze publiczne prywatne prywatne wspotfinan-
sowania
Suma % Suma % Suma % Suma % Suma %
Transport drogowy 1438 5178 | 11.20 57.68 198 3353 0.00 0.00 1.20 70.59 221
Transport kolejowy 767 27.60 486 25.04 190 3228 0.40 53.06 0.50 29.41 36.6
Transport morski 0.71 2.57 0.61 312 0.11 1.82 0.00 0.00 | 0.00 0.00 15.0
Transport lotniczy 0.67 240 0.40 2.08 0.02 0.36 0.24 32.19 0.00 0.00 395
Transport miejski 3.86 13.91 201 10.37 185  31.36 0.00 0.00 | 0.00 0.00 479
Transport intermodalny ~ 0.22 0.80 0.1 0.57 0.00 0.00 0.1 14.76 0.00 0.00 50.0
Inteligentne systemy 0.16 0.59 0.14 0.72 0.02 0.42 0.00 0.00 | 0.00 0.00 15.0
transportu
Sr()dlqdowe szlaki 0.10 0.34 0.08 0.42 0.01 0.24 0.00 0.00 | 0.00 0.00 15.0
wodne
Ogdlem 27.8 100.0 194 100.0 59  100.0 0.8 100.0 1.7 100.0 30.1

Zrédlo: Ministerstwo Transportu, 2007
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Tablica 2.3. Rozbicie dotacji na transport w programach regionalnych (RPO),
2007-13

Wartosci procentowe (ogétem 4,4 miliarda euro)

%

Transport drogowy 69.8
Transport kolejowy 13.3
Transport lotniczy 6
Transport miejski i podmiejski 47
Inteligentne systemy transportu 25
Transport intermodalny 1.5
Sciezki rowerowe 1.3
Porty morskie 0.4
Srodladowe szlaki wodne 0.4

Polaczenia komunikacyjne pomiedzy 16 stolicami regionéw. Szczeg6lng uwage
nalezy zwréci¢ na to, by nie skupia¢ sie wylacznie na komunikacji pomiedzy duzymi
miastami, lecz takze na poprawie polaczer pomiedzy duzymi o$rodkami miejskimi oraz
gminami polozonymi w ich otoczeniu, poniewaz polaczenia te sa stabo rozwiniete. Dla
polityki transportu priorytetem pozostaje zapewnienie polaczen pomiedzy najwiekszy-
mi o§rodkami miejskimi, szczegdlnie pomiedzy 16 stolicami regionéw (wlacznie z Polska
Wschodnig), w ramach sieci drdég szybkiego ruchu i autostrad (NSRO, 2006). Projekto-
wana obecnie sie¢ autostrad zapewni potaczenie komunikacyjne pomiedzy 10 z 16 miast
wojewddzkich.'® Osrodki pozostalych wojewddztw zostana polaczone ze wspomniana
siecig gtéwna drogami szybkiego ruchu (taka bedzie podstawowa funkcja trasy S19,
ktéra w przyszlo$ci ma zapewni¢ komunikacje pomiedzy trzema stolicami wojewddztw
wschodniej Polski). Mimo iz komunikacyjna dostepnos¢ stolic regionéw jest bardzo
istotna — z powodéw gospodarczych i politycznych — budowa polaczen pomiedzy wspo-
mnianymi 6 miastami z punktu widzenia ekonomii nie musi by¢ wcale inwestycja najbar-
dziej efektywna, jako Ze niektére osie beda znacznie stabiej obciazone ruchem od innych.
Poprawa polaczen pétnoc — potudnie wydaje si¢ naturalna koniecznoscia, lecz takze te
polaczenia miedzy miastami nalezy lepiej zharmonizowaé z ,,drogami metropolitalny-
mi” oraz lepszymi polaczeniami pomiedzy duzymi miastami oraz stabiej rozwinietymi
gminami w ich otoczeniu. Ekonomiczne korzysci z budowy sieci drég szybkiego ruchu
zwigzane beda przede wszystkim z ulatwieniami w transporcie towaréw, podczas gdy
drogi metropolitalne zwieksza mobilno$¢ ludnosci oraz usprawnia lokalne dostawy to-
war6w, a oba te czynniki maja wplyw stymulujacy na lokalng produktywnos¢ i aktywno$é
gospodarcza. Bardziej znaczace korzysci wiaza sie z wiekszymi inwestycjami w drogi na
obszarach aglomeracji, w tym takze obwodnice, ktérych wiekszos¢ miast — w tym takze
Warszawa — nie posiada. Ponadto efektywne potaczenia pomiedzy osrodkami miejskimi
i otaczajacymi je gminami o charakterze wiejskim sa niezwykle istotne dla optymalnego
wykorzystania szczeg6lnego charakteru polskiego terytorium, gdzie istnieje rownomier-
nie rozlozona sie¢ $redniej wielko$ci miast potrzebujacych gospodarczego ozywienia.
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Trzeba tez zauwazy¢, ze polaczenie regionéw bogatszych z biedniejszymi nie zawsze do-
brze sluzy rozwojowi tych ostatnich, jak wskazuje klasyczny przyktad wloskiego Mezzo-
giorno. I tak na przyklad budowa drég szybkiego ruchu we wschodniej Polsce stworzy
niewatpliwie mozliwo$¢ szybszego i taniszego dotarcia na zamorskie i zagraniczne rynki
pochodzacych stamtad towardw, lecz jednocze$nie w regionach wschodniej Polski nasi-
li si¢ konkurencja ze strony innych obszaréw Europy. Niezbedne jest takze odniesienie
transportu do innych polityk ogdlnych w celu promocji konkurencyjnosci regionéw oraz
zaspokojenia zaréwno potrzeb rynku pracy, jak i potrzeb mieszkaniowych. Poprawa sieci
drég prowadzacych ze wschodu na zachdd sama w sobie nie zagwarantuje atrakcyjnosci
dla zagranicznych inwestoréw bezposrednich i wzrostu zatrudnienia. Kilka odrebnych
studiéw badawczych podwazylo powszechne przekonanie o tym, ze drogi szybkiego
ruchu maja podstawowe znaczenie dla rozwoju regionéw i tworzenia miejsc pracy.
Ekonomiczne konsekwencje takiego rozwigzania moga by¢ zaréwno pozytywne, jak
i negatywne, w zalezno$ci od konkretnych uwarunkowaé sytuacji w danym regionie."”
Do innych istotnych warunkéw, ktére trzeba spelni¢, nalezy wystarczajaca podaz
wykwalifikowanej sily roboczej oraz poprawa w zakresie telekomunikacji. Poniewaz
drogi maja dlugi ,cykl zyciowy’, inwestycje w tym zakresie musza by¢ poparte bardzo
ostroznymi gospodarczymi ocenami.

Drogi versus transport publiczny. Na miejski transport publiczny przeznaczono
zaledwie 13,9% alokacji na poziomie centralnym oraz 4,7% w regionalnych programach
operacyjnych — co obrazuje jego stosunkowo niski priorytet. Z drugiej strony, poczatko-
wo dobrze rozwiniete i sprawne polskie systemy transportu publicznego na przestrzeni
minionej dekady ulegly pewnej degradacji, gtéwnie wskutek nieadekwatnego planowania
przestrzennego oraz ograniczonych inwestycji ze strony wtadz lokalnych. W poczatkach
lat 90. odpowiedzialno$¢ za miejski transport publiczny i drogi na obszarze miast prze-
kazano wladzom lokalnym. Naciski na ograniczenie subsydiéw dla miejskiego transpor-
tu publicznego doprowadzily do ostrego wzrostu optat za przejazdy (Brzezinski, 2003),
co z kolei stanowi powazne obciazenie dla 0s6b z mniejszym dochodem, mieszkajacych
na peryferiach aglomeracji. Co wiecej, miejski transport publiczny nie jest wystarczajaca
alternatywa dla korzystania z samochodéw. W Polsce liczba samochodéw wzrosla z 5,26
miliona w 1990 roku do 9,28 miliona w 1999, a w tym samym czasie liczba korzystajacych
z transportu publicznego spadia prawie o 50% (CEE Bankwatch Network, 2007). Cho¢
udzial pasazeréw korzystajacych z transportu publicznego jest w Polsce nadal wyzszy
niz w krajach bedacych dluzej cztonkami UE, w ostatnich latach obniza sie on na rzecz
korzystania z samochodéw prywatnych. Obecnie w Warszawie na kazde 1 000 miesz-
kanicéw przypada 450 samochodéw, co stanowi jeden z najwyzszych odsetkéw dla stolic
panstw UE. Zamiast wiec powielaé¢ negatywny cykl zalezno$ci od samochodéw, hatasu
i zanieczyszczenia powietrza, niekontrolowanego rozrostu miast i ulicznych korkéw,
ktorego doswiadczyla Europa Zachodnia, nalezy dazy¢ raczej do zapewnienia odpo-
wiedniej réwnowagi pomiedzy rozwojem drdg oraz alternatywnych srodkéw transportu.
A wlasciwa réwnowage pomiedzy drogami i transportem publicznym trzeba dopiero
odnalez¢, zwlaszcza w odniesieniu do duzych obszaréw miejskich. W ramach swoich
programéw regionalnych wladze centralne i lokalne musza dokonaé ostroznych ocen
ekonomicznych korzysci z inwestycji w budowe nowych drég, w poréwnaniu z innymi
sposobami transportu. Dla malych miast i organéw centralnych problem publicznego
transportu miejskiego nabiera dodatkowego znaczenia w konteksécie zmian klimatycz-
nych i rosnacych cen ropy naftowej.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 117



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

Brak kompleksowego planu. W Polsce brakuje spéjnej, dlugoterminowej polityki
na rzecz modernizacji i rozwoju sieci drog. Nie istnieja wyrazne, systemowe polaczenia
pomiedzy sieciami drég, obszarami oraz planowanym rozwojem gospodarczym, §rodo-
wiskowym i demograficznym. Dlugoterminowe cele nie sa sformulowane jednoznacznie,
za$ calosciowy plan przestrzenny dla transportu (po 2013) nie zostal jeszcze opracowany.
Przygotowanie spéjnych, $rednio- i dlugoterminowych strategii wprawdzie rozpoczeto,
lecz pézniej wstrzymano (zyskalo ono tylko aprobate kierownictwa Ministerstwa Infra-
struktury), a podobny los spotkat dokumenty ,Narodowa Strategia Rozwoju Transportu
2007-13” oraz ,Polityka Transportowa Panstwa 2007-20” (OECD, 2008a). Szczeg6lowa
i ogélnie dostepna strategia powinna odnosi¢ sie do dlugoterminowych perspektyw
rozwoju sektora transportu, dostarcza¢ poglebionej analizy wspo6lzalezno$ci pomiedzy
réznymi $rodkami transportu przy uwzglednieniu kosztéw ich rozbudowy oraz scena-
riuszy dochodowosci, a takze, na koniec, na podstawie wcze$niej wymienionych ocen
dokonywac $cislej analizy typu koszty-korzysci wszystkich projektéw (OECD, 2008a).
Analizy korzysci w stosunku do kosztéw powinny zawiera¢ informacje o tym, czy dana
decyzje podjeto ze wzgledu na korzysci ekonomiczne, czy tez cele jako$ciowe. Jesli cho-
dzi o strategie, polaczenia p6inoc-potudnie maja decydujace znaczenie dla konkurencyj-
noéci polskich portéw, poprawy polaczen transportowych pomiedzy Warszawa i duzymi
miastami, zaciesnienia relacji pomiedzy Warszawa i Slaskiem, a takze wzmocnieniem
potaczen miedzy Warszawa i Lodzia.

Jak najlepsze wykorzystanie funduszy poprzez opracowanie wlasciwej polityki in-
westycji w transport opartej na zasadzie ,place-based’, dobrze zharmonizowanej z go-
spodarczymi strategiami regionéw oraz rozwojem rynku pracy jest priorytetem. Analizy
kosztéw/korzysci sa niezwykle istotne dla okreslenia, jakie inwestycje beda optymalne,
a takze do osiagniecia wlasciwej réwnowagi. Wydaje sie, ze jak dotychczas nie dokonano
wystarczajaco wyczerpujacej analizy korzysci zwigzanych z proponowanymi inwestycja-
mi (OECD, 2008a). Tymczasem bez takich ocen trudno bedzie okregli¢ priorytety posréd
wielu opartych na zasadzie "place-based” inwestycji oraz mozliwych srodkéw transportu
(pomiedzy drogami samochodowymi, koleja — szybka lub standardowa — oraz portami
lotniczymi i morskimi). Wydaje sie, ze zbyt wiele uwagi po$wieca si¢ samemu wydatko-
waniu funduszy. Sporzadzono juz podstawowa liste 71 projektéw z dziedziny transportu
oraz liste rezerwowa 46 projektéw dodatkowych; pod katem efektywnej implementacji
podstawowym kryterium decyzyjnym pozostaje terminowa dostepno$¢ calej niezbednej
dokumentacji.

Jednym z najpowazniejszych wyzwan dla polityki transportowej moga okazac sie
problemy zwigzane z ochrona $rodowiska. Polska przystapita do europejskiego pro-
gramu Natura 2000, ekologicznej sieci, ktéra skupia si¢ na ochronie najcenniejszych
enklaw dzikiej flory i fauny. Siecia objeto juz 18% polskiego terytorium. Tymczasem
— aktualnie — wszystko wydaje si¢ wskazywa¢, ze wiele z zatwierdzonych juz projek-
téw inwestycji w rozwdj drdg, przeznaczonych do realizacji w najblizszej przysztosci,
nie zdofa oming¢ obszaréw chronionych. Szacuje sie, ze na obszarze kraju moze znaj-
dowac¢ sie az 100 potencjalnych stref takiego konfliktu. Istnieje ryzyko, ze wyplaty
dla programéw i projektéw przewidzianych do realizacji w latach 2007-13 moga zo-
sta¢ zablokowane. Ministerstwo Srodowiska nie okreslito dotychczas zakresu obsza-
réw chronionych, ktére maja zosta¢ oparte na rekomendacjach umieszczonych przez
organizacje pozarzadowe na tak zwanej ,liscie cieni” Opdznienie Polski w ukoncze-
niu strategicznych ocen $rodowiskowych dla wszystkich projektéw doprowadzito do
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Ramka 2.7. Przypadek doliny rzeki Rospudy

Najistotniejszym, zwigzanym z inicjatywa Natura 2000, konfliktem pomiedzy Polskq
i Komisjg Europejskq jest budowa szosy transkontynentalnej w dolinie rzeki Rospudy
w pdtnocno-wschodniej Polsce. Inwestycja ta ma na celu ustanowienie pierwszopla-
nowanego komunikacyjnego potlgczenia pomiedzy Warszawg i Helsinkami, przebie-
gajacego przez paristwa nadbaityckie, w celu promocji wymiany handlowej pomiedzy
wschodniq i zachodnig Europg. W kwietniu 2006 roku Komisja Europejska wszczeta
przeciwko Polsce ,procedure o naruszeniu zasad’ Poniewaz budowy nie wstrzymano,
w marcu 2007 roku wiadze Unii podjely dziatania prawne w Europejskim Trybunale
Sprawiedliwosci, ktore moga skutkowac natozeniem kar pienieznych oraz negatywnie
wplynac na skale finansowania Polski przez Unie.

aktualnie wystepujacych probleméw. Co wigcej, istnieja konflikty pomiedzy rzadem
polskim i Komisja Europejska (Ramka 2.7.). W rezultacie powstaja prawne watpliwo-
$ci dotyczace wymogdéw proceduralnych, ktére bedzie trzeba spelni¢ przed realizacja
wielu planowanych inwestycji w infrastrukture w zakresie drég kotowych i kolejowych.

Ryzyko nadmiernych kosztow i nieefektywnosci w odniesieniu do inwestycji

publicznych

Istnieje zagrozenie, iz projekty realizowane beda po maksymalnych kosztach,
przede wszystkim z powodu wzrastajacych cen materialéw budowlanych (zwlaszcza
stali i cementu) oraz niedostatku sily roboczej w budownictwie. Do probleméw z rekru-
tacja pracownikéw przyznaje sie niemal 90% firm branzy budowlanej.'® Wysoki popyt
i deficyt specjalistycznych kwalifikacji zawodowych powoduje szybki wzrost wynagro-
dzen (Narodowy Bank Polski, 2007). Poniewaz rosngce koszty inwestycji budowlanych
moga przyspieszy¢ wzrost inflacji, wydaje si¢ prawdopodobne, ze bank centralny postuzy
sie srodkami polityki monetarnej dla realizacji celéw inflacyjnych, zwlaszcza w obliczu
zblizajacego si¢ wprowadzenia euro. Podniesie to stopy procentowe i wartos¢ zlotego,
co z kolei wplynie negatywnie na inwestycje prywatne i eksport. Spodziewane w diuz-
szej perspektywie zyski z poprawy infrastruktury transportowej moga zatem w krétkim
i srednim terminie zaowocowac spadkiem konkurencyjno$ci, zmniejszeniem inwesty-
cji prywatnych oraz utrata konkurencyjnych mozliwosci biznesowych. Aby unikna¢ lub
ograniczy¢ wystapienie tego rodzaju niekorzystnych skutkéw, plany duzych inwestycji
infrastrukturalnych nalezy opracowa¢ z niezwykla staranno$cia w zakresie oceny ich po-
tencjalnych konsekwencji makroekonomicznych. Rynek dla robotnikéw z Rosji, Ukrainy
i Biatorusi zostal otwarty w lipcu 2007 roku, a w styczniu 2008 dokonano dalszej libera-
lizacji, lecz maksymalny okres zatrudnienia dla zagranicznych pracownikéw okresowych
powinien zosta¢ wydluzony ponad obowiazujace aktualnie sze$¢ miesiecy. Dalsza libera-
lizacja dostepu do rynku pracy i dopuszczenie do niego pracownikéw pochodzacych nie
tylko z krajéw sasiednich z pewnos$cia pomoze w redukcji wysokosci zarobkéw i presji
cenowych, a co za tym idzie — ograniczy takze wzrost kosztow inwestycji budowlanych
(OECD, 2008a).

Skomplikowane ramy prawne dla absorpcji dotacji europejskich dla sektora trans-
portu zostaly niedawno uproszczone,” zachodzi jednak potrzeba wprowadzenia dalszych
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zmian, zwlaszcza dotyczacych zaméwien publicznych oraz partnerstw publiczno-pry-
watnych (patrz Rozdzial 3). Szacuje sie, iz w przypadku projektéw z zakresu infrastruk-
tury liniowej czas potrzebny na przygotowanie dokumentacji oraz uzyskanie wszystkich
wymaganych do rozpoczecia budowy pozwolent administracyjnych przekracza pieé lat
(a w niektérych przypadkach trwa jeszcze o kilka lat dluzej) od momentu podjecia
decyzji inwestycyjnej.

Dodatkowa staboscia, ktéra moze przyczyni¢ sie do nasilenia presji cenowych
i wplynac negatywnie na inwestycje prywatne, jest brak pracownikéw przygotowanych
do prac administracyjnych zwiazanych z obstuga proceséw inwestycyjnych (lokalne pla-
ny zagospodarowania przestrzennego, oceny oddzialywania na srodowisko) zaréwno na
poziomie centralnym (to jest Ministerstwa Infrastruktury i Generalnej Dyrekcji Drég
Krajowych i Autostrad), jak tez na poziomie lokalnym (regiony i gminy). Podstawowe
ustugi tego typu obejmuja: planowanie, prace inzynieryjne, oceny srodowiskowe, aspekty
architektoniczne, prawne (w tym sprawy sadowe), finansowe oraz administracyjna ob-
stuge wydawania zezwolen. Ograniczenia w zdolno$ciach do $wiadczenia tych ustug nie
pozwola na wzrost produktywnosci pomimo dodatkowych inwestycji kapitalowych, pod-
niosa koszty i ogranicza mozliwo$¢ dotrzymania kroku harmonogramom budowlanym.
Uslugi wsparcia maja decydujace znaczenie dla duzych projektéw infrastrukturalnych,
a wobec ograniczonych zasob6w ludzkich potrzeba zdecydowanie priorytetowego trak-
towania inwestycji, zwlaszcza w kontekscie przygotowan do Mistrzostw Europy 2012.
Zwazywszy na deficyt pracownikéw, najwyzszy priorytet nalezy nadaé inwestycjom do-
datkowym (stadiony itp.). Nowa Zelandia, ktéra przygotowuje sie do organizacji Pucha-
ru Swiata w Rugby 2011, musiala zmniejszy¢ tempo swoich programéw budowy drég
i autostrad wlasnie ze wzgledu na niedostatek planistéw oraz ograniczone mozliwosci
$wiadczenia innych uslug wsparcia (Ramka 2.8).

Rambka 2.8. Nowa Zelandia i Puchar Swiata w Rugby 2011

Nowa Zelandia musi unowoczesnic¢ swdj stadion narodowy i powiekszyc go niemal dwu-
krotnie przed Pucharem Swiata w Rugby 2011. Pomimo iz gospodarke Nowej Zelandii
mozna nazwac w petni otwartq (most nad zatokq jest dzietem Japoriczykow, elektrownie
budowali Wiosi itd.), tylko jedna firma krajowa wyrazita zainteresowanie nowym pro-
jektem i jej tez powierzono jego realizacje. Wydaje sie, ze utrzymanie konkurencyjnych
cen i terminowosci prac moze stanowi¢ problem. Podobnie Nowa Zelandia musiata
zmniejszyc tempo realizowanych aktualnie programow budowy drog i autostrad z uwa-
gi na brak dostatecznej liczby planistéw oraz problemy ze swiadczeniem innych ustug
wsparcia; pracownicy, ktorzy pozostaja dostepni majq kilkuletnie opoznienia w wyko-
nywaniu prac.

Poprawa koordynacji dzialan na réznych szczeblach administracji rzadowe;j.
Niedoskonate planowanie przestrzenne i brak koordynacji pomiedzy wladzami lokalny-
mi skianiaja do obaw o efektywnosc¢ inwestycji takze w transporcie powietrznym. Wiadze
centralne podjely decyzje o skupieniu $rodkéw Unii w ramach programu Infrastruktura
i Srodowisko na rozbudowie i unowocze$nieniu siedmiu lotnisk lokalnych oraz central-
nego portu lotniczego w Warszawie, przy czym wszystkie one naleza do sieci TEN-T.
Tymczasem wiele innych o$rodkéw chcialoby rozbudowaé wtasne lotniska i domagaja
sie one na ten cel publicznych i/lub unijnych $rodkéw z programéw regionalnych, na-
wet jesli tego rodzaju infrastruktura nie bedzie miala wiekszego znaczenia w skali kraju
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i nie jest motywowana przez wskazniki znacznych odleglosci i/lub gestoéci zaludnienia
na danym obszarze. W niektérych przypadkach polaczenia kolejowe (pociagi szybko-
biezne) zapewnilyby wieksze korzysci ekonomiczne niz nowe regionalne porty lotnicze.
Generalnie, przy opracowywaniu planéw inwestycji w infrastrukture lotnicza, poprawa
koordynacji dzialann poszczegdlnych szczebli organéw paristwowych pozwoli zapobiec
nadmiernym inwestycjom (OECD, 2008a).

Kolejnym waznym aspektem polityki regionalnej jest poglebianie wspo6lpracy po-
miedzy portami morskimi, co pozwala osiaggna¢ mase krytyczna oraz udoskonali¢ kom-
plementarnos$¢ ustug. Dotyczy to zwlaszcza Gdanska i Gdyni. Role promotora wspoét-
pracy moze przyja¢ na siebie rzad centralny lub wladze lokalne; warto tu zauwazy¢, ze
porty nie podejmuja wsp6lpracy z wlasnej inicjatywy, lecz sklonne sa raczej ze soba kon-
kurowad, co czesto nie lezy w interesie regionu lub catego kraju (Barzdukas et al., 2000,
w: OECD, 2006). Inwestycje w infrastrukture zwigzang z portami moga tez powodowaé
silny gospodarczy efekt ,spillover” na korzys¢ gospodarek regionalnych, co zwiazane
jest ze znaczna liczbg oraz zréznicowaniem dzialaii w obrebie faiicuchéw logistycznych.
Ogromne znaczenie, zwlaszcza dla rozwoju portéw, ma tez usprawnienie transportu in-
termodalnego, co ulatwia polaczenia z wnetrzem kraju oraz usprawnia transport kon-
teneréw. Rozwoj portéw? i ich otoczenia, a takze ich wieksza dostepno$¢ dla regionéw
potozonych w glebi ladu, sa istotne pod katem budowania konkurencyjnosci oraz silnej
roli Polski na obszarze Morza Baltyckiego, jednego z najbardziej dynamicznych makro-
regionéw na $wiecie.

2.3. Polityki rozwoju infrastruktury cyfrowej

Chociaz inwestycje w ,twarda” infrastrukture (transport i systemy gospodarowa-
nia woda) przez rézne szczeble administracji rzadowej traktowane sa jako priorytetowe,
poniewaz systemy te zapewniaja zaspokojenie najbardziej bezposrednich potrzeb spo-
teczenstwa, za$ ich efekty sa dobrze widoczne, poréwnywalnie wysoki priorytet nalezy
przyznac inwestycjom w infrastrukture ,miekka’, zwlaszcza w zapewnienie dostepu do
Internetu i sieci szerokopasmowych. Jak wskazano w Rozdziale 1, w poréwnaniu z in-
nymi krajami UE w Polsce obserwuje si¢ op6Znienia w zakresie rozwoju Internetu oraz
sieci szerokopasmowych. W 2004 roku wydatki UE na technologie w Polsce odpowia-
daly 2% PKB,* podczas gdy srednia w UE25 wynosita w tym czasie 3% (i powyzej 4%
w Szwecji i Wielkiej Brytanii) (NSRO, 2007). W Polsce koszty polaczerni i ustug telekomu-
nikacyjnych naleza do najwyzszych w Europie.”> Udzial penetracji sieci szerokopasmo-
wych wynosi 8%, w poréwnaniu z 18% w UE15. Wolniejszy pod tym wzgledem postep na
obszarach wiejskich spowodowany jest mniejszymi zwrotami inwestycji dla dostawcéw
prywatnych, to za$ podnosi kwestie regionalnej sp6jnosci inwestycji ICT. Natychmiasto-
we inwestycje w rozwo6j Internetu i sieci szerokopasmowych sa konieczne zaréwno na
obszarach wiejskich, jak i miejskich, poniewaz sieci szerokopasmowe maja komparatyw-
na przewage oraz z ich pomoca mozna przyciagac i utrzymywac firmy, uczy¢ i szkoli¢
indywidualne osoby, a takze maksymalizowa¢ efektywno$¢ ustug publicznych (OECD,
2006h). Internet szerokopasmowy ma kluczowe znaczenie dla regionéw i réznych
segmentéw uzytkownikéw: przedsiebiorstw (miedzynarodowych korporacji, matych
i $rednich firm oraz mikroprzedsiebiorstw), lokalnych instytucji publicznych (szpitali,
szkot, uczelni wyzszych, departamentéw administracyjnych) oraz ogétu spoleczenstwa.
Technologie szerokopasmowe nalezy zatem traktowac jak ,narzedzia rozwoju lokalnego”
(Ullmann, 2005), niezbedne do tworzenia nowej dynamiki spolecznej i ekonomiczne;j.
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Mimo iz rozwdj ICT przyspieszyl po 2004 roku, po czesci dzieki zaangazowaniu
unijnych funduszy strukturalnych, zréznicowanie pomiedzy obszarami wiejskimi i mia-
stami nadal pozostaje istotne.”® Skupienie na rozwoju telekomunikacji na obszarach
wiejskich — zwlaszcza dostepu do Internetu i sieci szerokopasmowych — otrzymalo re-
latywnie mniejsze wsparcie, zwlaszcza ze strony wladz lokalnych czesciowo dlatego, iz
telekomunikacje sprywatyzowano. Niemniej jednak bez interwencji polityki rzadowej
ladowe linie przesyltu oraz sieci szerokopasmowe nie rozprzestrzenialyby sie tak szybko
— o ile w ogdle — na odleglych obszarach wiejskich. Projekty dotyczace rozwoju ICT
skoncentrowane byly gléwnie na obszarach regionéw mazowieckiego i $laskiego; przy-
padala na nie okoto polowa wszystkich wydatkéw na ICT wspoélfinansowanych z fundu-
szy strukturalnych. W wojewddztwach tych naklady na ICT mialy najwieksze udzialy
w calo$ci dotacji unijnych. Tymczasem rozwdj Internetu/sieci szerokopasmowych w wo-
jewddztwach wschodnich pozostaje bardzo ograniczony, a regionalnych réznic w doste-
pie do Internetu i sieci szerokopasmowych jak dotychczas nie wyréwnano.

Nawet jesli strategia na lata 2007-13 stawia sobie za cel rozwdéj ICT (,e-society”)
oraz redukcje cyfrowych dysproporcji pomiedzy obszarami wiejskimi i miejskimi, a na-
wet przyznaje im range priorytetu,”* strategia ta jest raczej rozproszona pomiedzy réz-
nymi programami oraz niedostatecznie zharmonizowana z ogélnym programem rozwo-
ju infrastruktury. Cho¢ rozw¢éj ICT nie ogranicza sie do jednego sektora, lecz dotyczy
wszystkich obszaréw ustug publicznych, rozwdj sieci szerokopasmowych skorzystatby
na pewno na silniejszym powiazaniu z programem rozwoju infrastruktury, cho¢by dlate-
go, iz mozliwe sa oszczednosci skali jesli projekty w zakresie transportu i sieci szerokopa-
smowych poprowadzi sie réwnolegle. I tu ponownie zwraca uwage niedostatecznie moc-
ne powigzanie pomiedzy transportem, planowaniem przestrzennym i szerzej pojetymi
politykami konkurencyjnosci, takimi jak ICT. Planowane inwestycje w ICT sa znacznie
bardziej ograniczone niz inwestycje w transport, przy okoto 3% dotacji alokowanych do-
tychczas na ten cel na lata 2007-13 (1 598 milionéw euro). Jednak, jako ze lista projek-
téw nie jest jeszcze zamknieta, ostateczna kwota moze by¢ wyzsza. Jeden z projektéw
do realizacji w latach 2007-13 przewiduje stworzenie sieci Internetu w pigeciu regionach
wschodnich wraz ze szkoleniem sluzacym poprawie internetowych umiejetnosci ich
mieszkancéw oraz pracownikéw matych i §rednich firm oraz agencji publicznych. Koszt
implementacji tego projektu, ktéry zostal przygotowany w ramach inicjatywy JASPERS,
szacuje sie na okoto 300 milionéw euro. Program rozwoju szerokopasmowego Internetu
w pieciu regionach wschodniej Polski nalezy zdecydowanie wspierad.

Dla wladz regionalnych wazne jest zwlaszcza docenienie pierwszorzednego zna-
czenia projektu poszerzania dostepu do szerokopasmowej sieci dla redukcji réznic
w rozwoju cyfrowym. Jak do tej pory wiekszo$¢ polskich wtadz lokalnych — zwtlaszcza
w rejonach wiejskich — wydaje sie nie rozumie¢, ze sie¢ szerokopasmowa, podobnie jak
drogi, odgrywa wazna role w promocji atrakcyjnosci i konkurencyjnosci ich okolic. Kosz-
ty rozwoju szerokopasmowego Internetu sa stosunkowo niskie w poréwnaniu z budows,
na przyklad, drogowego ronda, ,podciagniecia” szosy lub odnowienia szkoty; tym samym
wybor staje sie kwestig priorytetéw polityki lokalnej (OECD, 2006h).W 2004 roku Komi-
sja Europejska uznala Internet szerokopasmowy za podstawowa ustuge lokalng. Wydaje
sie, ze wskazane jest lepsze przeszkolenie wladz lokalnych w zakresie korzysci plynacych
z rozwoju infrastruktury cyfrowej dla lokalnej gospodarki.
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Rysunek 2.4. Abonenci sieci szerokopasmowych w OECD, w rozbiciu
na technologie, grudzien 2004.
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Zrédto: OECD (2008c).

Whioski

Podsumowujac, istnieje potrzeba lepszego powiazania polityki transportowej ze
strategicznym planowaniem przestrzennym i politykami sektorowymi, takimi jak ICT.
Jezeli integralny rozwdj terytorialny zostanie doceniony jako kluczowe narzedzie wzmac-
niania konkurencyjnosci, a ponadto zostanie powiazany z dlugoterminowymi strategia-
mi gospodarczymi, mozliwe sa duze oszczednosci skali. Istotne jest takze priorytetowe
traktowanie planéw inwestycji dla transportu oraz dopelnienie budowy pofaczen po-
miedzy miastami z wyrazniejszym skupieniem na transporcie w obrebie metropolii, po-
niewaz wielkie miasta pozostaja gléwnymi motorami rozwoju Polski. Potrzeba takze, na
poziomie centralnym i lokalnym, wiekszej spojnosci i konsekwencji, ktére pozwola lepiej
skoordynowac polityki transportowa i spéjnosci. Ponadto nalezy podjac¢ adekwatne dzia-
fania w celu opanowania inflacji zwigzanej ze wzrostem kosztéw w budownictwie oraz
przeciwdziala¢ wypieraniu (crowding-out) inwestycji prywatnych.
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3. Budowa konkurencyjnych regionéw: kapital ludzki, kapital spoleczny i innowacje

Jak wspomniano juz w Rozdziale 1, wyzwania zwiazane z ,wiedza” i infrastruktura
naleza do najpowazniejszych trudnosci, ktére muszg pokonac regiony Polski. Pomimo iz
rozwdj infrastruktury poprawi dostepno$¢ i mobilno$¢, promocja konkurencyjnosci na
dluzsza mete bedzie wymagala przede wszystkim skupienia na zasobach wewnetrznych,
to jest rozwoju kapitalu ludzkiego i proceséw innowacyjnych. Niektére regiony radza
sobie lepiej niz inne w zakresie innowacji i dostepu do szkolnictwa wyzszego (przodu-
je tu zwlaszcza pie¢ regionéw metropolitalnych — wojewddztwa: mazowieckie, $laskie,
wielkopolskie, malopolskie i dolno$laskie), jednak wszystkie bez wyjatku musza zmie-
rzy¢ sie z wyzwaniami poglebiania wiedzy, postepu badan i rozwoju w sektorze prywat-
nym oraz upowszechniania innowacji organizacyjnej. Jednym z trudniejszych wyzwan,
stojacych przed cala Polska oraz jej regionami, jest konieczno$¢ rozumienia innowacji
w jej szerszym sensie, jako wszelkiego rodzaju transferéw wiedzy, ktére moga pomaéc
w poprawie warunkdéw sprzyjajacych zwigkszeniu konkurencyjnosci w dluzszej skali cza-
sowej, nie za§ w sensie waskim, skupionym na dzialaniach z zakresu B+R badZ zmian
w zakresiehigh-tech. Procesyinnowacyjne majaznaczeniedlawszystkichsektoréw, wszyst-
kich firm i calego terytorium. Kluczowa kwestia pozostaje ustanowienie adekwatnego,
“place-based policy mix” dostosowanego do réznych obszaréw kraju.

Wyzwania sa ogromne, lecz uwarunkowania sprzyjaja zmianom. W szeregach pol-
skiej administracji obserwuje sig¢ rosnace zrozumienie faktu, iz innowacja jest niezwykle
wazna dla przyszlego wzrostu gospodarczego i ze regiony odegraja tu role szczegélnie
wazng. Fundusze strukturalne UE, w polaczeniu ze wspoétfinansowaniem, stwarzaja nie-
zwykle cenna mozliwo$¢ reorientacji ,policy mix” w celu osiggniecia masy krytycznej
w badaniach, ktdére pozostaja blizej zwiazane z innowacja w biznesie. W latach 2007-13
programy na rzecz rozwoju innowacyjnej/konkurencyjnej gospodarki i kapitatu ludzkie-
go, na ktére przeznaczono ogétem 21,1 miliarda euro, w tym 18 miliardéw euro po-
chodzacych z funduszy UE (26,7% catkowitej alokacji), beda najwazniejszym czynnikiem
sprawczym przyspieszenia przejscia do gospodarski opartej na wiedzy w latach 2007-
13, za$ najwazniejszymi uczestnikami tej gry beda wlasnie regiony. Co wiecej, regiony
przeznaczg okoto 40% srodkéw w ramach ich regionalnych programéw operacyjnych na
dzialania wspierajace rozwdj konkurencyjnosci. W sekcji tej dokonamy analizy podsta-
wowych dzialan i polityk przyspieszajacych przejscie do gospodarki opartej na wiedzy
w regionach: i) rozwdj kapitatu ludzkiego, ii) budowa kapitalu spotecznego oraz iii) nowe
priorytety w zakresie finansowania innowacji, zwlaszcza regionalnych strategii innowa-
¢ji, a takze koniecznosci skupienia si¢ na malych i srednich firmach.

3.1. Rozwdj kapitatu ludzkiego
Program Operacyjny Kapital Ludzki (2007-13)

Cho¢ program ,Kapitat Ludzki” na lata 2007-13 stwarza mozliwo$¢ dokonania zna-
czacego postepu w zakresie szkolen i ksztalcenia ustawicznego, jego powodzenie bedzie
zalezalo przede wszystkim od wlasciwego okreslenia konkretnych potrzeb, ktére réznia
sie bardzo w poszczegélnych regionach. Budzet tej inicjatywy wynosi 11,4 miliarda euro,
w tym 9,7 miliarda z Europejskiego Funduszu Spotecznego i 1,7miliarda ze zrédel krajo-
wych (patrz Zalacznik 2.A2). Program opracowany w 2007 roku kladzie nacisk gléwnie
na zwiekszanie zatrudnienia oraz udziatu w szkoleniach, dazac do lepszego dostosowania
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potrzeb rynku pracy oraz szkolen i ksztalcenia ustawicznego® oraz ulatwiajac pie¢dzie-
sieciolatkom powrdt na rynek pracy (patrz rysunek 2.5). Implementacja programu be-
dzie miala cze$ciowo charakter zdecentralizowany, jako ze wladzom regionéw przyzna-
no kompetencje instytucji posredniczacych w zarzadzaniu programem obok ministerstw
sektorowych (Ministerstwo Pracy itp.). Tak naprawde najwazniejsza rola w programie
Kapitatu Ludzkiego przypada w udziale regionom, bowiem to wlasnie one zajma sie im-
plementacja 60% alokowanych funduszy, a tylko 40% pozostanie w gestii ministerstw.

Rysunek 2.5. Priorytety w programie Kapital Ludzki, 2007-13 (ogélem: 11,4 miliar-
da euro, wlacznie ze wspoétfinansowaniem).
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Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007

Zwiekszanie dostepu do edukacji dla populacji obszaréw wiejskich

Oswiata jest kluczowa eksplikatywna zmienna stojaca za konkurencyjnoscia regio-
néw, wyjasniajaca poglebiajace sie réznice pomiedzy regionami w Polsce. Poprawe doste-
pu do edukacji na obszarach wiejskich, lepsze dostosowanie wyksztalcenia absolwentéw
uczelni wyzszych do potrzeb rynku pracy oraz usprawnienie szkolent w zakresie dosko-
nalenia zawodowego nalezy zatem traktowac jak absolutne priorytety. Jak wyjasniono
w Rozdziale 1, dostep do edukacji przedszkolnej na obszarach wiejskich jest znacznie
gorszy niz w miastach. Po stronie popytu mamy do czynienia z przeszkoda o charak-
terze psychologiczno-kulturowym, jako ze rodzice nie widza korzysci w zapewnianiu
dzieciom edukacji przedszkolnej; ich opinie moglaby zmieni¢ na przyktad odpowiednio
przygotowana kampania informacyjna lub system zachet. Prowadzony w Meksyku pro-
gram ,,Oportunidades’, faczacy wsparcie dla rodziny z obowigzkiem wysylania dzieci do
szkoly i zapewnianiem opieki zdrowotnej, méglby by¢ moze dostarczy¢ inspiracji Pol-
sce (Ramka 2.9). Po stronie podazy, za zapewnienie edukacji przedszkolnej odpowiadaja
obecnie wylacznie gminy, ktére na ten cel muszg znaleZ¢ niezbedne $rodki finansowe
w swoich budzetach ogdlnych, jako ze edukacji przedszkolnej nie obejmuja subsydia na
rzecz szkolnictwa.
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Innym problemem na obszarach wiejskich jest niski poziom nauki w niektérych
szkotach oraz niedostatki w zakresie transportu publicznego. Oferta edukacyjna szkét
powyzej poziomu gimnazjum takze z reguly bywa ubozsza na terenach wiejskich (EIU,
2006). Na poziomie szkoly podstawowej i $redniej wzgledne wynagrodzenia polskich na-
uczycieli sa bardzo niskie w poréwnaniu do miedzynarodowych standardéw; brak tez
konkretnych zachet, ktére moglyby sktoni¢ nauczycieli do pracy w odleglych wiejskich
rejonach. Nalezaloby rozwazy¢ mozliwo$¢ dodatkowego finansowego wynagradzania
nauczycieli, ktérzy pracuja przez dluzszy czas na obszarach wiejskich. Kolejny pro-
blem stwarza brak systeméw dogodnego, przystepnego cenowo transportu publicznego
w takich okolicach. Wybér szk61 powyzej poziomu podstawowego ogranicza sie do placo-
wek edukacyjnych dostepnych w najblizszych okolicach oraz kosztéw podrézy i transpor-
tu, ktére wzrosly znaczaco w minionych kilku latach (patrz Sekcja 2.2 na temat infrastruk-
tury). Dla niektdérych rodzin wiejskich o nizszych dochodach koniecznos$¢ zapewnienia
wyksztalcenia dzieciom stala sie duzym finansowym obciazeniem. By¢ moze warto
pomysle¢ o stworzeniu oferty taniszego transportu publicznego na obszarach wiejskich
i specjalnego transportu szkolnego, na wzdr australijskich pomaraniczowych autokaréw
szkolnych, ktére uprawnionych studentéw i uczniéw dowoza do paristwowych publicz-
nych i niepublicznych szkét. Warto pomyslec takze o systemie zachet, ktére sklonityby
szkoty w miastach do otwierania oddzialéw na obszarach wiejskich, by¢é moze z rotacja
nauczycieli specjalistycznych przedmiotéw. Poza tym, cho¢ po roku 2000 wprowadzo-
no w szkotach wiele programéw zachecajacych do korzystania z ICT/Internetu,? poza-
dana jest takze promocja nauki ,na odlegto$¢” za posrednictwem e-learningu. W 2004
roku jedynie 4% populacji (co stanowi najnizszy odsetek w calej Unii) uzywalo Internetu
w celu zdobywania wyksztalcenia w ramach systemu edukacyjnego (szkoly, uniwersytety).
To pie¢ razy mniej niz w krajach, gdzie taka forma nabywania wiedzy cieszy sie najwiek-
szg popularno$cig: w Estonii (21%), na Litwie i w Finlandii (po 20%).

Jako ostatnie, lecz nie najmniej wazne, wspomnimy, iz nalezy stanowczo poprawic¢
dostep mlodziezy wiejskiej do studiéw wyzszych. Duze znaczenie maja tu ogranicze-
nia finansowe, zwazywszy na oplaty za nauke na uczelniach prywatnych oraz koszty
codziennego zycia w duzym mieécie. Chociaz istnieje system poyczek studenckich, bar-
dzo niewielu mtodych ludzi decyduje sie z nich skorzysta¢, przede wszystkim dlatego,
ze splate pozyczki nalezy rozpocza¢ w dwa lata po jej uzyskaniu (to jest czesto jeszcze
przed podjeciem pierwszej pracy przez studentéw) oraz dlatego, iz w przypadku studen-
téw z najbiedniejszych rodzin wymagana jest gwarancja bankowa (OECD, 2006d). Sys-
tem pozyczek dla studentéw powinien zostaé zreformowany w ten sposéb, aby mozliwa
byla ich sptata w formie doliczenia do podatku dochodowego i to jedynie w przypadku,
kiedy studenci znajda zatrudnienie (jak w Australii, Nowej Zelandii i Wielkiej Brytanii).
W przypadku studentéw z ubogich rodzin gwarancje bankowa powinna zastapi¢ gwa-
rancja panstwa (podobna reforme przygotowuje sie obecnie we Francji). Dodatkowo
studentom z ubogich rodzin mozna zapewni¢ pomoc socjalng na pokrycie kosztéow
mieszkaniowych. W Nowej Zelandii i Australii system stypendiéw uniwersyteckich obej-
muje specjalne dodatki mieszkaniowe dla studentéw z obszaréw wiejskich, za$ uczelnie
dysponuja akademikami, ktére w pierwszej kolejnosci przyjmuja studentéw zamiejsco-
wych i pobieraja oplaty pokrywane przez stypendia studenckie.

126 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

Rambka 2.9. Meksykariski program Oportunidades

W Meksyku opracowano specjalng strategie majgcq na celu ztagodzenie skutkéw ubo-
stwa na obszarach wiejskich, nadzorowang przez Ministerstwo Rozwoju Spotecznego,
SEDESOL. Najistotniejszym elementem tej inicjatywy jest program Oportunidades,
angazujgcy wiele instytucji — takich jak Ministerstwa: Zdrowia i Szkolnictwa — i stara-
Jjacy sie walczyc z biedg poprzez podnoszenie poziomu dochodéw, wyksztatcenia i zdro-
wia ubogich rodzin. Jego glowng innowacjq jest uzaleznienie pomocy od konkretnych
wymogow, to jest rodziny ,kwalifikujace si¢” do programu otrzymujg pomoc dopdty,
dopdki spetniajg okreslone warunki, miedzy innymi wysytaja dzieci do szkét i zapew-
niajq im ,podstawowy pakiet” profilaktyki opieki zdrowotnej. Program ma trzy filary,
a w kazdym z nich podstawowag role odgrywa jedno ministerstwo. Ministerstwo Szkol-
nictwa zaangazowane jest w dziatania filaru edukacji. Warunkowy charakter korzy-
stania z pomocy socjalnej okazat sie decydujacy dla sukcesu programu, ktory na forum
miedzynarodowym nazwano ,najlepsza praktykq, nadajgc mu wysokie znaczenie i bu-
dzet w ramach meksykariskiej administracji. W czasie urzedowania administracji pre-
zydenta Foxa program rozwijat si¢ dynamicznie w trzech kierunkach — pod wzgledem
obszaru, liczby beneficjentow oraz zakresu. Pod wzgledem terytorialnym program byt
stopniowo rozszerzany z miejscowosci o charakterze wiejskim (ponizej 2 5000 mieszkari-
cow) do pot-miejskich i posrednich, obejmujgc na koniec osrodki miejskie.

Zrédto: OECD (2007h).

Lepsze dostosowanie liczby i wyksztalcenia absolwentow do potrzeb rynku pracy

Obok zwigkszenia udziatu w szkolnictwie wyzszym, wazne jest odpowiednie dopa-
sowanie ,podazy” absolwentéw studiéw wyzszych do konkretnych potrzeb rynku pracy.
W Polsce powigzania pomiedzy systemem szkolnictwa i rynkami pracy sa w sposéb wi-
doczny niewystarczajace (patrz model ekonomiczny w Zataczniku 2.A11 OECD (2006d)).
Placowki szkolnictwa wyzszego nie wykazuja w dostatecznym stopniu zainteresowania
perspektywami zatrudnienia opuszczajacych ich mury magistréow i licencjatéow. Wielu
mlodych ludzi studiuje na kierunkach zwigzanych z komunikacja i zasobami ludzkimi,
gdy tymczasem obserwuje sie deficyt w zakresie absolwentéw nauk $cistych oraz kierun-
kéw zwigzanych z technologia. Co wiecej, programy nauczania nie ksztalcg juz w trakcie
studiéw postaw przedsiebiorczosci, zwlaszcza na kierunkach technicznych. W tym za-
kresie priorytety powinny obja¢ programy nauczania rozwijajace umiejetnosci i kompe-
tencje w dziedzinie przedsiebiorczosci oraz zestrojenie tych programéw z potrzebami
przemystu. Ciekawy przyklad programu szkoleniowego opracowano w Dolinie Lotniczej
(patrz Ramka 2.10). W latach 80. i 90.silne skupienie irlandzkiej polityki edukacyjnej na
rozwoju Regionalnych Kolegiéw Technicznych (nazywanych obecnie Instytutami Tech-
nologii), ksztalcacych studentéw przede wszystkim pod katem zatrudnienia w biznesie,
inzynierii i placéwkach naukowych, mialo ogromne znaczenie dla boomu irlandzkiej go-
spodarki (Burnham, 2005). Z innych godnych rekomendacji inicjatyw warto wymieni¢
nauke powigzana z praca (np. nauke podczas stazu w firmach). Rozwiazanie takie prowa-
dzi czesto do zatrudnienia stazystow na stale przez firmy (patrz partnerstwa transferéw
wiedzy Wielkiej Brytanii)¥, za$ przyznanie takim inicjatywom wysokiego priorytetu daje
duze i bardzo wymierne korzysci.
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Aby lepiej zestroi¢ ,podaz” absolwentéw z potrzebami rynku, lokalne agencje
zatrudnienia powinny nawigza¢ blizsze kontakty z placéwkami szkolnictwa $redniego
i wyzszego, co pozwoli im lepiej informowa¢ mlodych ludzi o mozliwosciach zatrudnie-
nia w danym regionie oraz zgra¢ precyzyjniej podaz z popytem (OECD, 2006b). Powiato-
we biura pracy maja wiele obowiazkéw i szeroki udzial w ksztaltowaniu polityki zatrud-
nienia na poziomie lokalnym, mozna sie jednak zastanawia¢, czy optymalnym szczeblem
do prowadzenia tej polityki jest wlasnie skala powiatowa (patrz Rozdzial 3). Ponadto
wazne sa dzialania na rzecz integracji regionalnych rynkéw pracy oraz utatwiania wy-
miany informacji i danych na temat rynkéw pracy w poszczeg6lnych regionach.

Ramka 2.10. Programy szkoleniowe w Dolinie Lotniczej

Ciekawego przyktadu organizacji programu szkoleniowego dostarcza ,Dolina Lotnicza’
potozona w wojewddztwie podkarpackim. Aby rozwigzac problem deficytu kwalifika-
cji zawodowych w tym regionie, Stowarzyszenie Grup Przedsigbiorcow Przemystu Lot-
niczego zorganizowato w szkotach regionu specjalne programy, stuzace wyksztatceniu
specjalistow dla rynku lokalnego. Inicjatywa wymagata uaktualnienia programow
nauczania w szkotach technicznych pod kgtem potrzeb sektorowych oraz zapewnienia
dodatkowej edukacji absolwentom.

Zr6dto: Background Report, 2007

Szkolenia (edukacja w zakresie rozwoju zawodowego)

Doskonalenie umiejetnosci oséb dorostych, juz po uzyskaniu przez nie wyksztal-
cenia bazowego, stanowi dla Polski priorytet, zwlaszcza w regionach o wysokim bezro-
bociu i niskich odsetkach uczestnictwa w kursach zawodowych. Polska zajmuje niskie
miejsca w rankingach dotyczacych poglebiania wiedzy i kwalifikacji zawodowych przez
osoby dorosle; calkowita podaz programéw szkoleniowych jest tu podobna do poziomu
Wegier, lecz znacznie nizsza niz krajach skandynawskich, Stanach Zjednoczonych i Wiel-
kiej Brytanii. Bardzo skromne sg takze postepy w ksztalceniu oséb w wieku dojrzalym,
zwlaszcza w grupie wiekowej 54-64 lata. Obserwuje sie ponadto znaczace réznice regio-
nalne w poziomie uczestnictwa w szkoleniach dla dorostych. W 2003 roku udzial ksztal-
cacych sie dorostych byt w wojewédztwie mazowieckim niemal dwukrotnie wyzszy niz
w toédzkim (OECD, 2006b) (patrz Rysunek 2.6). Wydaje sie, ze szkolenia sa popularniej-
sze w regionach o niskim bezrobociu. W rzeczywistosci, w skali rocznej, nie wiecej niz
4% bezrobotnych korzysta z jakichkolwiek szkoleri organizowanych przez biura pracy,
pomimo iz instytucjom tym wolno finansowac¢ dla konkretnego bezrobotnego szkolenie
trwajace nawet do 12 miesiecy (24 miesigce w przypadku oséb niewykwalifikowanych)
(OECD, 2006b).
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Rysunek 2.6. Ksztalcenie os6b doroslych, bezrobocie i koszty jednostkowe w rozbi-
ciu na wojewddztwa, 2003
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Zrodto: OECD (2006b). Uczestnictwo oséb dorostych w edukacii, odsetek cato$ci sity roboczej

Zatrzymanie kwalifikacji w kraju

Zwazywszy na wysoka skale zagranicznych wyjazdéw zarobkowych utrzymujaca
sie od 2004 roku, kolejnym istotnym wyzwaniem dla Polski jest zatrzymanie w kraju
wykwalifikowanych pracownikéw. Deficyt sily roboczej odczuwaja szczegélnie dotkliwie
sektory stuzby zdrowia i budownictwa, cho¢ jest on takze wysoki w sektorze ustug w du-
zych miastach (Poznan, Wroclaw itp.). Za pomoca $rodkéw polityki publicznej jest nie-
zwykle trudno ograniczy¢ wyplyw kwalifikacji z kraju, jako ze zatrzymanie pracownikéw
dysponujacych wiedza i kwalifikacjami zawodowymi zalezy w gtéwnej mierze od pozio-
mu wynagrodzen w Polsce. Przyjeto jednak pewne $rodki w celu ograniczenia migracji
zawodowej za granice oraz zachecenia Polakéw do powrotu (gtéwnie poprzez podniesie-
nie placy minimalnej).”® Wysitki w tym kierunku podejmuja takze wladze lokalne; biuro
prezydenta Wroclawia przeprowadzilo w Londynie kampanie reklamowa zachecajaca
mieszkajacych i pracujacych tam Polakéw do przeniesienia si¢ do Wroclawia obietni-
cami perspektyw interesujacego rozwoju zawodowego. Inicjatywa wroctawska odniosta
nawet pewien sukces — ponad 9 000 oséb zdecydowalo si¢ na powrét i rozpoczecie pracy
w tym regionie.

3.2. Budowanie kapitatu spolecznego

Tym, co rzeczywiscie — obok kapitatu ludzkiego — na diuzsza mete decyduje o po-
wstaniu réznic pomiedzy regionami, ktére radza sobie dobrze i tymi mniej efektywnymi
jest rozwdj kapitalu spotecznego, to jest sieci wspolpracy ,aktoréw” rozwoju, a zwlasz-
cza bliskich kontaktéw pomiedzy firmami i placéwkami naukowymi, przy odpowiednich
transferach wiedzy. W celu zapobiezenia trudno$ciom rynkowym polityka publiczna po-
winna poméc w promowaniu wspélpracy pomiedzy sektorami publicznym i prywatnym,
ktdra stanie si¢ platforma wymiany doswiadczen i wiedzy. Idea ,potrdjnej spirali’; to jest
wspolpracy pomiedzy uczelniami wyzszymi, przemystem i organami rzadowymi, inspi-
rowala reformy w wielu krajach OECD (miedzy innymi w Finlandii, Francji, Norwegii
i Szwecji). Polska dokonala znacznego postepu w rozwijaniu infrastruktury stuzacej
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innowacji, lecz najwazniejsze wyzwania w tym zakresie pozostaly aktualne, jak zwlasz-
cza potrzeba rozwoju klastréw, zaangazowanie wyzszych uczelni w procesy innowacji,
a takze aktywne zaangazowanie w te same procesy innowacji wladz lokalnych.

Postepy w rozwoju infrastruktury sprzyjajacej innowacji

Po 2000 roku powstalo wiele instytucji stawiajacych sobie za cel wspieranie rozwoju
sieci kontaktow pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym na poziomie centralnym.
Najwazniejszq instytucja dazaca do wyréwnania zaleglosci w tej dziedzinie jest Polska
Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci (PARP), dziatajaca od 2004 roku. Jej zadanie polega
na zarzadzaniu funduszami pochodzacymi z budzetu panstwa i Unii Europejskiej w celu
wspierania przedsigbiorczosci i rozwoju zasob6w ludzkich, zwlaszcza przy uwzglednie-
niu potrzeb malych i érednich firm. Instytucja ta — wraz z innymi — odpowiada tak-
ze za prowadzenie dzialan finansowanych przez europejskie fundusze strukturalne.
Jej rola polega na implementacji programéw na rzecz rozwoju gospodarczego, szczegol-
nie w zakresie rozwoju malych i érednich firm, eksportu, rozwoju regionalnego, zastoso-
wania nowych technik i technologii, tworzenia nowych miejsc pracy, rozwoju zasobow
ludzkich oraz zapobiegania bezrobociu. Inne dzialajace na tym polu organy panstwowe
to: Fundacja Promodji i Rozwoju Matych i Srednich Przedsiebiorstw, Miedzynarodowa
Agencja Rozwoju oraz stowarzyszenia zawodowe, takie jak Izby Przemystu i Handlu oraz
Naczelna Organizacja Techniczna.

Réwniez panstwowe instytucje lokalne zaczynaja odgrywac bardziej aktywna role
w promowaniu strategii innowacji, zwlaszcza na duzych obszarach miejskich (Strategia
Akademicka i Naukowa Miasta Poznania, Europejski Instytut Technologii we Wrocta-
wiu) (Ramka 2.11). Liczba lokalnych instytucji paristwowych wspierajacych innowacje od
2000 roku wzrosta o 91%. Niemniej jednak az 51% tych instytucji oferuje jedynie szko-
lenia oraz uslugi doradcze i informacyjne, a tylko jedna na dziesi¢¢ posiada zdolnosc
wspierania dziala innowacyjnych przedsiebiorstw poprzez transfer technologii. Ich
wplywy zatem pozostaja ograniczone. Dodatkowo, wigkszo$¢ jednostek administracyj-
nych (okoto 50% powiatéw i 75% gmin, szczegélnie na obszarach wiejskich) nadal nie
posiada zadnych wyspecjalizowanych instytucji, ktére moglyby sie zaja¢ kwestiami in-
nowacji (Background Report, 2007). Co gorsza, na poziomie lokalnych instytucji rzado-
wych wspierajacych innowacje obserwuje sie deficyt pracownikéw dysponujacych dosta-
tecznym dos$wiadczeniem w zakresie wspierania innowacji, zwlaszcza poprzez transfery
technologii i komercjalizacje.

W dziesie¢ lat po stworzeniu pierwszego parku technologii w Poznaniu Polska ma
juz 27 podobnych instytucji, z ktérych osiem $wiadczy ustugi wsparcia biznesu na rzecz
przedsiebiorstw. Osiem parkéw prowadzi dziatania szkoleniowe i informacyjne dla firm,
za$ jeden pozostaje jeszcze w poczatkowej fazie rozwoju (Background Report, 2007).
Badania OECD wskazuja, ze efekty zaktadania parkéw nauki bywaja rozmaite: powodze-
nie dlugoterminowych inwestycji w parki naukowe zalezy od dokonania wczesniejszej,
bardzo ostroznej analizy kosztéw i zyskdéw oraz wlasciwego oszacowania popytu, ktére
nie zawsze byly wykonywane. Do innych instytucji ,taczacych” na poziomie lokalnym i
regionalnym naleza O$rodki Zaawansowanych Technologii (OZT) oraz o$rodki transferu
technologii. W drugiej polowie 2005 roku ogétem istniato w Polsce 77 aktywnych osrod-
kéw innowacyjnych oraz okoto 86 innych inicjatyw w mniej lub bardziej zawansowanych
stadiach organizacji. Od 2004 roku liczba tego rodzaju jednostek wzrosta o 60%.
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Na poziomie wojewddztw najwazniejszymi instytucjami publicznymi, zajmujacy-
mi si¢ inicjowaniem oraz prowadzeniem dzialai stymulujacych firmy lokalne oraz roz-
wdj malych i $rednich przedsigbiorstw, sa agencje rozwoju regionalnego, jednak ich role
w promocji przedsiebiorczosci i wspieraniu firm lokalnych mozna jeszcze ulepszy¢.
Firmom oferuja one pomoc w postaci subsydiéw lub pozyczek, ustug doradczych oraz
kurséw szkoleniowych. Waznym aspektem ich pracy jest upowszechnianie informacji na
temat zmian w zakresie polityki oraz bardziej specjalistycznych, technicznych i rynko-
wych aspektéow. W wielu przypadkach agencje te pelnia funkcje regionalnych instytucji
finansujacych, odpowiedzialnych za transfer funduszy unijnych do przedsiebiorstw.

Ramka 2.11. Przyktady pozytywnych inicjatyw na rzecz innowacji na poziomie
lokalnym, 2004-06

Matopolska Rada Innowacji dostarcza srodkéw utatwiajgcych wymiane pomystow.
Wspdtpraca zespotu uczonych, przedstawicieli wladz samorzgdowych oraz srodowiska
biznesowego w ramach Rady przyczynila sie znaczgco do sukcesu InnoRegioMatopol-
ska, Matopolskiej Strategii Innowacji, projektu zapoczgtkowanego w pofowie 2005 roku.
Kolejng inicjatywg swiadczgcg, ze jednostki lokalne mogg promowac rozwigzania in-
nowacyjne, jest Slaski Innowacyjny Klaster Czystych Technologii Weglowych, realizo-
wany w praktyce przez samorzad wojewddztwa Slgskiego, miasta: Jaworzno, Katowice,
Gliwice, Rybnik, Jastrzebie Zdrdj oraz Tychy, a takze Spotki Weglowe, elektrownie oraz
instytuty badawcze i naukowe. Zaangazowane w projekt jednostki stawiajg sobie za
cel opracowanie technologii, ktore z wegla kamiennego uczynig surowiec energetyczny
przyjazny srodowisku, stanowigcy wartosciowg alternatywe dla gazu ziemmnego i ropy
naftowej.

W Poznaniu Rada Miejska przyjeta w marcu 2006 roku Akademickg i Naukowg Strate-
gie dla Poznania, promujacg kooperacje pomiedzy uczelniami wyzszymi, miastem oraz
osrodkami naukowymi w celu utatwienia mtodym ludziom dostepu do adekwatnej wie-
dzy akademickiej, rozwoju wyzszej i akademickiej edukacji, poprawy jakosci naucza-
nia, internacjonalizacji procesow ksztatcenia i badan naukowych, a takze wzmocnienia
pozycji Poznania jako europejskiego osrodka akademickiego.

Jako trzeci pod wzgledem wielkosci osrodek akademicki w Polsce, posiadajgcy ponad
130 000 studentow zdobywajacych wyksztatcenie w 29 uczelniach wyzszych, Wroctaw
taczy swij przyszly rozwdj z gospodarkg wiedzy. Jedng z wizytéwek planu przyszto-
Sciowego rozwoju miasta jest zapowiedz powotania do Zycia na terenie aglomeracji
wroctawskiej Europejskiego Instytutu Technologii (EIT), w ramach stworzonego przez
Urzad Miejski programu EIT Plus. Program ten sytuuje wiedze i innowacje w samym
sercu strategii rozwoju aglomeracji Wroctawia, podkreslajgc wage partnerstw pry-
watno-publicznych. Program skorzysta z dotacji europejskich i skupi sie na promocji
rozwoju branz przemystowych opartych na wiedzy, zwlaszcza sektoréw biotechnolo-
gii, IT i biomedycyny, na przycigganiu inwestycji zwigzanych z wiedzq oraz promocji
aktywnych postaw w ramach spoteczeristwa wiedzy. Ponadto Wroctaw zaangazowat sie
ostatnio w projekt realizowany we wspdtpracy z Opolem, Katowicami i Krakowem, sto-
licami regionéw, przez ktore przechodzi droga A4, nazywany Autostradg Firm Nowych
Technologii. Projekt stawia sobie za cel przyciggniecie inwestorow na ten teren, cieszgcy
sie najlepszg w Polsce infrastrukturg transportowg (autostrada A4 obok szybko rosngcej
sieci miedzynarodowych portow lotniczych) poprzez wspieranie rozwoju firm opartych
na wiedzy oraz zachecaniem ich do nawigzywania wspélpracy.

Zrédto: Background Report, 2007.
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Wsparcie dla inicjatyw klastrow

Do niedawna w polskiej polityce gospodarczej przywiazywano niewiele uwagi do
zagadnienia klastréw, lecz sytuacja zmienita si¢ nieco po 2004 roku. Gdanski Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa oraz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, podobnie
jak inne instytucje, wlozyly wiele wysitku w okre$lenie najwazniejszych klastréw (takich
jak Dolina Lotnicza, Dolina Plastiku w Tarnowie, morski klaster w Gdansku oraz klaster
spozywczy w Lublinie). Co ciekawe, niektére regiony o wysokim udziale terenéw wiej-
skich (jak Lubelskie) poradzily sobie szczegélnie dobrze w zakresie tworzenia klastréw,
z silnymi powiazaniami pomiedzy indywidualnymi rolnikami oraz firmami eksportowy-
mi (Ramka 2.12). Okreslono takze potencjalne obszary do powstawania klastréw: prze-
myst elektroniczny w okolicach Warszawy, farmaceutyczny i kosmetyczny w Krakowie,
Lodzi i Warszawie, przemyst samochodowy w wojewo6dztwach dolnoslaskim i $laskim
(potudniowa Polska). Programy klastréw nie powinny skupia¢ sie na ich tworzeniu, lecz
na ozywianiu klastréw u$pionych, tak by mogly one uformowac sie i rozwinaé. Agencje
centralne musza zatem poprawi¢ statystyki oraz pomdc regionom w identyfikacji i okre-
$leniu zasiegu potencjalnych klastréw.

Wtadze lokalne powinny wspiera¢ klastry w wiekszym zakresie, jako ze w wielu
przypadkach poziom wsparcia ocenia sie jako niewielki. Na przykiad w Lublinie lokalne
klastry branzy drzewnej i spozywczej maja pewne powigzania z tamtejszymi uczelniami
technicznymi, brak im jednak silnego wsparcia ze strony regionu. Co wiecej, klastrom
trudno ubiegac si¢ o fundusze strukturalne. Polska potrzebuje promotoréw klastréw,
ktérzy mogliby pracowa¢ w regionach na rzecz poglebiania kultury wspétpracy pomie-
dzy przedsiebiorstwami, zwlaszcza malymi i érednimi. Prowadzony w Czechach pro-
gram Klastry stanowi warto$ciowy przyklad dobrej praktyki w tym zakresie. Skupia sig¢
on na rozwoju kompetencji sektorowych i networkingu, przede wszystkim pomiedzy
firmami, we wszystkich regionach poza Praga, przy wsparciu ze strony europejskich fun-
duszy strukturalnych. Prowadzenie szkolen i sesji w zakresie ,$wiadomosci klastrowe;j”
dla promotoréw klastréw, wladz lokalnych, uczelni wyzszych i sektora prywatnego jest
efektywnym sposobem upowszechniania tego pojecia, co sprzyja wzmacnianiu istnieja-
cych klastréw.

Kwestii klastréw powinno sie takze po$wieca¢ wiecej uwagi na poziomie centralnym.
Cho¢ do tej pory instutucje publiczne podjely bardzo niewiele inicjatyw stuzacych wspie-
raniu klastréw,” Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci oglosita niedawno konkurs
ofert na opracowanie i implementacje programéw szkoleniowych stuzacych promocji
klasteryzacji. Podstawowym celem tego projektu jest stworzenie menedzerom mozliwo-
$ci zaznajomienia sie na szkoleniach z zasadami i praktyka wspoélpracy w obrebie kla-
stréw. Projekt przewiduje takze organizacje szkoleni dla sektora publicznego, zwlaszcza
dla wladz regionalnych odpowiedzialnych za polityke przedsiebiorczosci na ich szcze-
blu. Jest to bez watpienia pozytywny krok naprzéd. Jako krok nastepny wladze centralne
moga przeprowadzi¢ proces konkurencyjnej selekcji w celu alokacji konkretnych fun-
duszy w najlepiej zorganizowanych klastrach. W krajach OECD wiekszo$¢ programéw
dotyczacych klastréw i kladacych nacisk na komponent innowacyjny korzysta z procesu
konkurencyjnej selekgji. Jako przyklady mozna podaé szwedzka inicjatywe VINNVAXT
(150 aplikant6éw), francuski program Poles de competitivite (105 aplikantéw) oraz nie-
mieckie programy: BioRegio, InnoRegio i BioProfile. Nawet kiedy bezposrednim celem
s regiony opdznione, niektére programy korzystaja z procesu konkurencyjnej selekcji do
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okresélenia optymalnych inwestycji publicznych w obrebie grupy docelowej. W ramach
niemieckiego programu InnoRegio, skupionego na opdznionych landach wschodnich,
wybrano jedynie 23 z ogdlnej liczby 444 aplikantéw. Inne programy otwarte dla regionéw
stabszych gospodarczo takze korzystaly z procesu konkurencyjnego (OECD, 2008b).

Koncentracje na klastrowych regionalnych systemach innowacji warto $cislej
powiaza¢ z rozwojem miast, za$ rzad centralny powinien dazy¢ do wzmocnienia zrézni-
cowanych specjalizacji obszaréw metropolitalnych. Niektére kraje OECD wypracowaly
podejscia zintegrowane, skupiajace si¢ na obszarach aglomeracji i dotyczace zaréwno
aktywéw materialnych (transportu, budownictwa), jak i niematerialnych (innowacji,
polityki gospodarczej) poprzez systemy zachet stuzacych poglebieniu specjalizacji wiel-
kich obszaréw miejskich. Rzad holenderski w coraz wigkszym stopniu stara sie zachecaé
do specjalizacji cztery miasta wchodzace w sklad regionu metropolitalnego Randstad
(Amsterdam, Rotterdam, Haga, Utrecht) poprzez ogélnokrajowa strategie planowania
przestrzennego, dobrze zharmonizowana z narodowa strategia gospodarcza. Francuskie
bieguny konkurencyjnosci, wprowadzone przez rzad centralny, badaja mozliwosci loka-
lizacji klastréw w celu wyraznego wzmocnienia specjalizacji poszczegélnych terytoriow.
Finlandia wprowadzila w 2005 roku ambitna polityke rozwoju obszaréw miejskich, ma-
jaca stuzy¢ zwigkszeniu konkurencyjnosci pieciu najwiekszych miast fiiskich® poprzez
poglebianie ich indywidualnych specjalizacji, co przyczyni sie do lepszego podzialu pra-
cy na terenie kraju (OECD, 2006f). Polityki te staraja sie zapewni¢ lepsza koordynacje
pomiedzy istniejacymi programami, gléwnie poprzez integracje wszystkich aspektéw
rozwoju miast (infrastruktura, mieszkania, polityka socjalna, innowacje, polityka gospo-
darcza). Sa to ambitne przedsiewziecia, wymagajace wlasciwej koordynacji na poziomie
wladz centralnych.
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Ramka 2.12. Klastry rolnicze w Regionie Lubelskim

Klastry rolnicze w Lubelskiem dowiodty swojej efektywnosci we wspieraniu gospodar-
czego rozwoju regionu, jako ze podmioty publiczne i prywatne wspierajgce produkcje
rolniczq i drzewnaq, przyczynity sie do rozwoju naturalnych bogactw regionu. Regiono-
wi lubelskiemu udato sie stworzyc klaster spozywczy naturalnych produktéw rolnych,
wytwarzanych przez malte i Srednie gospodarstwa. Jego cecha byly silne powigzania
pomiedzy rolnikami, organizacjami eksportowymi, podmiotami publicznymi i prywat-
nymi. Producenci lokalni, w celu promocji ,typowych” towaréw regionu, utworzyli pro-
fesjonalng organizacje wraz z organizacjami eksportowymi i podmiotami publicznymi,
ktore wsparty dziatania tego stowarzyszenia poprzez organizacje imprez, takich jak fe-
stiwale. Wiadze lokalne powinny aktywnie wspierac tego rodzaju inicjatywy.

Podobnie jak inne ,doliny” na obszarze Polski (,dolina plastiku” czy ,dolina lotnicza”),
»dolina spozywcza” opiera si¢ na zwigzku gospodarstw wyspecjalizowanych w produkcji
zywnosci wysokiej jakosci. Stowarzyszenie Ekolubelszczyzna, powstate w styczniu 2007
roku, stawia sobie za cel promocje wyrobéw rolno-spozywczych regionu. Wojewddztwo
lubelskie stynie z wysokiej jakosci jaj, miesa, mleka i innych produktéw uprawianych
i przetwarzanych w sposob ,naturalny’ Cztonkami organizacji sq tez firmy zajmujgce
sie zbiorem oraz komercjalizacjg, dostawcy produktow ekologicznych, firmy ekoagro-
turystyczne, instytucje certyfikacyjne i kwalifikacyjne, uczelnie wyzsze i placéwki ba-
dawcze, rozne firmy doradcze, proekologiczne organizacje pozarzgdowe itp. Klastry
regionalne sq scisle powigzane z innymi inicjatywami na rzecz wspierania kultury re-
gionalnej, takimi jak ,klaster kultury regionalnej’; organizujgcy warsztaty we wspolpra-
¢y z organizacjami kulturalnymi, promujgcymi kulture ludowq i ochrone dziedzictwa
narodowego, organizatorami forow wyrownania szans, uniwersytetami, uczelniami
artystycznymi itp.

Istniejg tez inne klastry, takie jak ,klaster drzewny, powotany do zycia w lutym 2007
roku, ktéry tgczy sektor pierwotny (lesnictwo, wyrgb drzew) z sektorem wtdrnym (drew-
no i produkty z drewna). Pod koniec 2007 roku miat on 23 cztonkéw, blisko powigza-
nych z wladzami Lublina, regionu oraz miejscowg politechnikg.

Kolejny klaster, specjalizujgcy sie w produkcji i komercjalizacji owocow, znajduje sie
w gminie Rybczewice, pofozonej w odlegtosci 30 km od Lublina. W poczgtkach swoje-
go istnienia, w 1998 roku, byt on kooperatywg liczgcqg 42 cztonkéw, ktorzy prowadzili
wspdlne dziatania marketingowe. W 2003 roku dotgczyli oni do jednostki biznesowej
(spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig). Od tamtej pory firma dokonata znaczgcych
inwestycji w usprawnienie proceséw pakowania i sortowania. Inicjatywa ta obejmuje
tgcznie obszar ziemi o powierzchni 480 ha, przy czym 240 ha zajmujg sady jabloni,
dostarczajgce ponad 20 odmian jablek (5 000 ton rocznie), a takze uprawy jagod i orze-
chow laskowych.
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3.3. Nowe priorytety w finansowaniu innowacji: regionalne strategie innowacji oraz
sektor matych i Srednich firm.

W polskiej polityce innowacji (Ramka 2.13) kladzie sie¢ obecnie wiekszy nacisk
na regionalne aspekty rozwoju dzieki opracowaniu regionalnych strategii innowacji
oraz wykorzystaniu instrumentéw opartych na miejscu lokalizacji. Strategia rozwoju
regionalnego na lata 2007-13 koncentruje si¢ na promocji innowacji za posrednictwem
specjalnego programu o wartosci 9,7 miliarda euro, z czego 8,7 miliarda euro pochodzi
z ERDF, a 1,4 miliarda ze Zrédel krajowych (patrz Zalacznik 2.A3, zawierajacy bardziej
szczegbtowe informacje o finansowaniu programu). A zatem udzial dotacji unijnych
w finansowaniu programu wynosi 85%. Dodatkowo Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
zalecilo, aby regiony przeznaczyly 40% swoich wydatkéw (w ramach regionalnych pro-
graméw operacyjnych, RPO) na cele zwigzane z innowacyjnos$cia i wsparciem dla przed-
siebiorstw. Dotychczas, w programach sektorowych, 3 629 milionéw euro alokowano
w specjalistyczne projekty zwigzane ze sfera B+R oraz rozwojem przedsiebiorstw, co sta-
nowi nieco ponad 7% caloéci funduszy (MRD, 2007).

Wiekszo$¢ dzialan wsparajacych innowacje w Polsce to inicjatywy nowe, w wiek-
szo$ci finansowane z europejskich funduszy strukturalnych. Znaczna wigkszos¢ przed-
siebiorcéw, pytanych o opinie w trakcie badan przeprowadzonych niedawno przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, jest zdania, iz dotacje unijne w znaczacym stop-
niu w krotkiej skali czasowej przyczynia sie do rozwoju potencjalu innowacyjnego w ich
firmach. Rezultat ten pozostaje w zgodnosci z wynikami innych ocen wplywu funduszy
strukturalnych na konkurencyjno$¢ firm: przez poprawe jakosci produktéw, poszerzenie
oferty i wprowadzenie nowych produktéw, ograniczajac takze zalezno$¢ od zagranicz-
nych dostawcéw. Widocznego postepu w poprawie wynikéw, dotyczacych innowacji,
nie mozna oczekiwa¢ zbyt szybko, poniewaz wspomniane $rodki zostaly uruchomione
bardzo niedawno.

Rambka 2.13. Polska polityka innowacji

Po latach fragmentarycznych i nieznacznych reform w zakresie nauki i techniki, przy-
stapieniu Polski do UE w 2004 roku towarzyszyl wzrost zainteresowania innowacyjno-
Scig, w ktorej dostrzezono czynnik zapewniajacy przyszty rozwdj gospodarczy i kontynu-
acje procesu konwergencji z innymi krajami UE. Rzgdowa Strategia Rozwoju Kraju na
lata 2007-15 oraz ,strategia innowacji;, zmierzajg do odmiennego wywazenia “policy
mix” na rzecz rozwoju innowacji poprzez przesuniecie akcentu z podstawowej dziatal-
nosci badawczej w strong innowacji (STI/OECD). Krajowy Program Reform 2005-08
docenit takze znaczenie stworzenia srodowiska przyjaznego firmom, zas w lutym 2006
roku powotano do zajecia sie tq kwestia specjalny zespot miedzyresortowy. W ramach
NSRO 2007-13, jednym z kluczowych instrumentow jest Program Operacyjny Innowa-
cyjna Gospodarka, ktory uruchomi 7 miliardéw euro dotacji unijnych oraz dodatkowo
1,2 miliarda euro z krajowych Zrédet publicznych. Z powodu zaangazowania funduszy
strukturalnych inicjatywa ma charakter jeszcze wyrazniej regionalny.

Zrédto: OECD (2007d)
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Regionalne Strategie Innowacji (RSI)

Proces tworzenia regionalnych strategii inowacji*!, ktéry podjeto w 2002 roku,
zakonczyl sie wraz z ich zatwierdzeniem przez sejmiki wojewddzkie na poczatku 2005
roku. Aktualnie 15 regionéw (wyjatek stanowi wojewddztwo mazowieckie®) rozpoczeto
wdrazanie RSI przy wykorzystaniu funduszy strukturalnych UE oraz wlasnych srodkéw
budzetowych. Pozytywnym nastepstwem procesu implementacji RSI bylo opracowanie,
po raz pierwszy, jasno okreslonych, zintegrowanych strategii uznajacych istotna role
malych i $rednich firm w rozwoju regionéw. Regionalne Strategie Innowacji wlasciwie
zidentyfikowaly takze probleméw zwiazanych ze wspoélpraca pomiedzy jednostkami
naukowymi i przedsiebiorstwami, dostrzegajac w niedostatecznym jej zakresie gtéwny
powdd niskiego potencjatu innowacji gospodarek regionéw.

Pomimo iz proces ten zaowocowal pozytywnym krokiem naprzéd, wydaje sie, ze
— podobnie jak w wielu innych krajach UE — regionalne strategie innowacji oparto na
zbyt szerokich kryteriach. Sytuacja poszczegdlnych regionéw jest bardzo zréznicowa-
na, a RSI pozostaja nieréwne pod wzgledem jakosci i stosowanej metodologii, jednak
wigkszo$¢ RSI nie okresla jasno instrumentéw, ktére nalezy zastosowaé w celu wspiera-
nia wspoélpracy pomiedzy organizacjami naukowymi i firmami. Przy implementacji RSI
trudno traktowac innowacje w sposéb zintegrowany, jako ze zrédla finansowania sa roz-
proszone. Co gorsza, RSI wydaja si¢ raczej zwrécone do wewnatrz i oderwane od sytuacji
w innych regionach. Wydatki przewidziane na lata 2007-13 trzeba bedzie poddac¢ szcze-
gblowej analizie w celu wykrycia potencjalnych rozbiezno$ci pomiedzy ogdlnymi kie-
runkami strategii oraz faktyczna alokacja funduszy. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
moze pomdc regionom w rozwoju ich RSI poprzez zastosowanie specjalistycznych na-
rzedzi analitycznych i metodologicznych. Podobny zestaw narzedzi opracowano niedaw-
no we Francji, gdzie maja poméc regionom w przygotowaniu strategii innowacyjnych
(Ramka 2.14).

Strategie powinny by¢ tez bardziej ukierunkowane, oparte na komparatywnych
przewagach regionéw oraz konsultowane z podmiotami prywatnymi juz od najwcze-
$niejszych faz catego procesu. Doswiadczenie OECD podpowiada, iz szczegblng uwage
nalezy zwréci¢ na unikanie niewlagciwych wyboréw poprzez skupienie na celach ,,mod-
nych’; takich jak branze kreatywne lub biotechnologia. Nalezy takze unikac ,hurtowego”
przenoszenia polityk z regionéw o pewnych wzorcach produkcji do regionéw o zupelnie
odmiennej charakterystyce. Wazne jest, by nie traci¢ z oczu komparatywnych przewag
regionu oraz ostroznie i wlasciwie celowaé w nisze o wysokiej warto$ci dodanej podczas
opracowywania strategii dla zaawansowanych technologii. W wielu regionach przesu-
nigcie akcentu na konkurencyjno$¢ zadziala najlepiej po przelozeniu go na sprzyjajace
wzrostowi, $rednio- i niskotechnologiczne innowacje organizacyjne, nie za$ na wysitki
stworzenia innowacji organizacyjnych high-tech ex nihilo. Co wigcej, zaangazowanie
od poczatku sektora biznesowego i innych niepublicznych ,udzialowcéw’; i to nie tylko
w opracowanie RS, lecz takze w zarzadzanie lokalnymi i regionalnymi agencjami i jed-
nostkami wspierajacymi innowacje (w tym parkami, inkubatorami itp.), wplynie korzyst-
nie na systemy zarzadzania innowacja regionalna.

Wazna jest takze ponadgraniczna i miedzynarodowa wspolpraca w ramach regio-

nalnych projektéw innowacyjnych. Region Mazowiecki zbudowal sieci z innymi krajami
UE w ramach pro-inno Europe, stworzonej przez Komisje Europejska (np. zaangazo-

136 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

wanie malych i $rednich firm w oparte na technologii klastry w Europie — networking
Innet). Polska (a zwlaszcza jej regiony poinocne) moze wiele zyskaé na przynalezno$ci
do regionu Morza Baltyckiego, jednego z najbardziej innowacyjnych regionéw swiata.*
Na przyktad Region Pomorski bierze udzial w ponadgranicznych inicjatywach stuzacych
doskonaleniu innowacyjnego potencjalu makroregionu przy wsparciu programu UE In-
terreg (patrz Ramka 2.15).

Ramka 2.14. Regionalne Strategie Innowacji: zestaw narzedzi dla francuskich
wiladz lokalnych, 2007

W procesie ubiegania sie¢ o fundusze strukturalne regiony francuskie przygotowuja do-
kumentacje dotyczgce ich strategii rozwojowych i przesytaja je do Komisji Europejskiej.
W Brukseli czesto zauwazano, iz dokumentom tym brak spéjnosci, zas analizy polity-
ki mogtyby by¢ bardziej tresciwe. W tej sytuacji rzgd francuski w 2007 roku postano-
wit stworzy¢ przewodnik, ktory mdglby pomdc regionom w bardziej precyzyjnej ocenie
ich mocnych i stabych stron oraz mégtby usprawnic procesy decyzyjne. Po dyskusjach
i konsultacjach z kilkoma regionami pilotazowymi przewodnik ukoriczono ostatecznie
w listopadzie 2007 roku. Obecnie jest przekazywany do wszystkich regionow.

Przewodnik przedstawia przeglgd podstawowych czynnikéw warunkujgcych rozwdj re-
gionalny w nowoczesnej gospodarce. Opisuje najwazniejsze komponenty systemu inno-
wacji i wymienia pewngq liczbe regionalnych wskaznikow do obliczenia, obok kryteriow
postepu, ktore nalezy rozwazyc. Dostarcza metodologicznych instrumentow do opraco-
wania strategii regionalnej w oparciu o wyzej wspomniang diagnoze. Priorytety okre-
Sla sie na podstawie pewnej liczby kryteriéw. Wykorzystanie wiasciwych wskaznikow
i punktow odniesienia umozliwia prowadzenie efektywnego monitoringu programow.

Rambka 2.15. Siec innowacji regionu Morza Baltyckiego (BSR InnoNET).

Sie¢ innowacji Regionu Morza Baltyckiego stawia sobie za cel tworzenie powigzar
pomiedzy tworcami polityki w zakresie innowacji, agencjiami zajmujgcymi sie jej
implementacjg oraz analitykami w regionie Morza Baltyckiego. W ten sposéb pra-
gnie zapewnic regionowi wiodgcg role w tworzeniu srodowiska sprzyjajgcego wspol-
nym dziataniom twércow polityki i praktykow, zbudowac silne klastry przemystowe
oraz bieguny innowacji, ktére polgczylyby narodowe systemy i programy innowacji
krajow nadbalttyckich, a takze opracowywacé metody pomiaru i oceny wynikéw kla-
strow i sukceséw polityki. Projekt, podjety w 2006 roku, ma trwac do sierpnia 2009.
Z ramienia Polski uczestniczy w nim Zachodniopomorska Agencja Rozwoju Regio-
nalnego (ZARR). Jest to jeden z czterech projektow europejskich przyjmujgcych nowg,
transnarodowq perspektywe rozwoju programow i polityk innowacji w Europie.

Zrédio: www.proinno-europe.eu
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Rambka 2.16. Schemat subsydiowania voucherow innowacyjnych
w Niderlandach

W Niderlandach wymiana wiedzy pomiedzy sektorem matych i srednich firm oraz insty-
tucjamiwiedzy niejest optymalna. Maleisredniefirmyw zdecydowanie zbyt matym stop-
niu korzystajq z wiedzy udostepnianej przez inne organizacje i instytucje. Wprowadzono
zatem vouchery innowacyjne, dzieki ktorym informacje, posiadane przez instytucje wie-
dzy moga przyczynic sie do rozwoju nowych produktow, procesow i ustug. Voucher inno-
wacyjny pozwala matym i Srednim firmom poznacd instytucje wiedzy dzieki przedstawia-
niu im pytan dotyczgcych kwestii badawczych. W ten sposob vouchery promujg wymiane
informacji pomiedzy instytucjami wiedzy oraz matymi i Srednimi przedsiebiorstwami.
Niderlandy wprowadzity dwa rodzaje voucheréw innowacyjnych: mate i duze. Wartos¢
matego voucheru wynosi 2 500 euro. Kazda firma moze otrzymac taki ,maty” voucher
tylko raz. Ma on za zadanie zachecic firme do nawigzania kontaktu z instytucjg wie-
dzy. Dostepne jest ogotem 3 000 matych voucherow. Duzy voucher jest wart 7 500 euro.
Pozwala on firmie przedstawi¢ instytucji wiedzy bardziej ztozone pytanie. Aby zyskaé
uprawnienie do otrzymania takiego vouchera, firma musi pokry¢ jedng trzecig cato-
Sci kosztéw projektu. Rzqd natomiast dostarczy srodki nie przekraczajgce 5 000 euro.
Poza jednym matym voucherem kazda firma moze otrzymac w ciggu roku jeden duzy.
Dostepne jest ogétem 3 000 duzych voucherow. Poczgwszy od 2008 roku mozliwe jest
takze jednorazowe wykorzystanie (matego lub duzego) vouchera do refundacji kosztow
zlozenia wniosku i otrzymania patentu.

Vouchery sq wazne przez 12 miesigcy. A zatem instytucja wiedzy, w celu odebrania
platnosci, musi przedstawi¢ voucher SenterNovem (oddziatowi Ministerstwa Spraw
Gospodarczych) w przeciggu 12 miesiecy od daty jego wydania firmie. Instytucje wiedzy
akceptujgce vouchery w ramach programu subsydiow na rzecz innowacji to w wiekszosci
Jjednostki publiczne, a takze pewna liczba instytucji prywatnych (uniwersytety, kolegia,
inne uczelnie wyzsze, instytucje wiedzy dziatajace w innych panstwach cztonkowskich
UE, pod warunkiem, iz sq one podobne lub réwnowazne placéwkom holenderskim,
a takze osoby prawne prowadzgce dziatalnos¢ przyczyniajacg sie do rozwoju ogolnej
wiedzy naukowej i technicznej).

Zrédto: Ministerstwo Spraw Gospodarczych Niderlandéw, 2008.

Pelniejsze zaangazowanie uczelni wyzszych w procesy innowacyjne

Sektor szkolnictwa wyzszego méglby prowadzi¢ wiecej potencjalnie komercyjnych
oraz waznych dla przemyslu dzialan z zakresu B+R. Cho¢ ich finansowanie jest nadal
umiarkowane (okolo 0,2% PKB w 2003), na sektor szkolnictwa wyzszego przypada bli-
sko jedna trzecia calo$ci polskich wydatkéw B+R. Znaczaca cze$¢ finansowania prac
badawczych koncentruje sie w okoto 30-40 instytucjach, z czego wynika, ze znaczna
liczba wyzszych uczelni prowadzi dzialalno$¢ naukowa bez zadnych dotacji. Kolejnym
problemem jest niewielkie znaczenie ekonomiczne prowadzonych badan; coraz mniejsza
rola przemystu w finansowaniu prac badawczych na wyzszych uczelniach (11,4% w 1994
roku i jedynie 6,3% w 2003) jest trendem, ktéry domaga sie jak najszybciej odwrécic.
Deregulacja niektorych dziatan wyzszych uczelni utatwitaby takze nawigzanie przez nie
wspolpracy z sektorem przedsiebiorstw. Prawo polskie nie zezwala na wlaczanie przed-
stawicieli przedsiebiorstw do rad uniwersyteckich. Co wiecej, wyzsze uczelnie nie moga

138 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



2. OCENA POLITYK NA RZECZ ROZWOJU REGIONALNEGO

posiada¢ ani nabywa¢ udzialéw w firmach, ktére moglyby potencjalnie korzysta¢ z ich
prac badawczych. Dzieki rozluznieniu regulacji pracownicy naukowi uczelni i profesoro-
wie mogliby prawdopodobnie tatwiej znalez¢ kapital na wlasne inicjatywy. Uniwersyte-
tom i innym instytucjom szkolnictwa wyzszego mogloby to takze pomdc w podniesieniu
atrakcyjnosci ich absolwentéw dla potencjalnych pracodawcéw, udoskonaleniu progra-
moéw nauczania oraz lepszym przewidywaniu potrzeb regionalnych rynkéw pracy.

Skupienie na strategicznych bezposrednich inwestycjach zagranicznych (BIZ)

Polskie regiony powinny skupi¢ sie na strategiach zdolnych przyciaggna¢ BIZ o naj-
bardziej nasilonym efekcie rozproszenia (spillover) na rzecz gospodarki lokalnej, nie
za$ na maksymalizacji ogélnej wartosci BIZ. Od poczatku obecnej dekady dokonuje sie
w Polsce wiekszych zagranicznych inwestycji greenfield® (udzial tego rodzaju kapitatu
w calo$ci inwestycji siegnat w 2004 roku 58%, w poréwnaniu z 37% w 2002), co przetozyto
sie na wzrost zatrudnienia (262 655 pracownikéw), zwlaszcza w przemysle przetwérczym
oraz w specjalnych strefach ekonomicznych (SSE), ktére beda dziata¢ do lat 2015-17.
Polska w coraz wigkszej mierze dazy do przyciagania BIZ do sektoréw o zaawansowa-
nej technologii lub tak zwanych sektor6w powstajacych (rising sectors) (Ramka 2.17).
Poprzez efekty rozproszenia zwigzane z BIZ oraz dzialania ,przywigzane” (to jest takie,
ktére nie wykazuja tendencji do ciaglego przenoszenia si¢ na tansze rynki pracy, lecz po-
zostaja bardziej bezposrednio zwiazane z zasobami i charakterystyka danego kraju), rzad
ma nadzieje odwréci¢ negatywny trend, ktéry charakteryzowal innowacyjno$é¢ polskich
firm w koricu lat 90.3 Cho¢ za wczeénie jest jeszcze na ocene tej polityki, obserwowa-
ne trendy sa zachecajace, zwazywszy, ze ponad 30 miedzynarodowych przedsigbiorstw
zalozylo niedawno w Polsce swoje o$rodki B+R. Z drugiej strony, umiejscowienie tych
osrodkéw w niewielu miejscach jest problemem z punktu widzenia polityki regionalne;j.

Bezposrednie inwestycje zagraniczne moga odegrac znaczacg role w zwiekszaniu
konkurencyjnosci firm lokalnych, co — poprzez umowy podwykonawcze — przyczyni si¢
z kolei do wzrostu zatrudnienia oraz moze dopomdc w otwarciu na zagraniczne inno-
wacje i metody. Wydaje sig¢ jednak, Ze strategie na rzecz przyciagniecia BIZ nie doceniaja
znaczenia faktu, iz miedzynarodowi inwestorzy w swoich decyzjach o lokalizacji bio-
ra przede wszystkim pod uwage dostepnos¢ na okreslonym obszarze wysokiej jakosci
podwykonawcéw. W krajach takich jak Wegry podpisano z pewng liczba miedzynaro-
dowych korporacji specjalna karte, w celu poszerzenia skali lokalnego podwykonawstwa
oraz udoskonalenia lokalnych, bazujacych na popycie programéw innowacji dla matych
i $rednich firm (OECD, 2003). Réwniez Polska moglaby skorzysta¢ na zachecaniu do
zawierania tego rodzaju porozumien, majacych czesto regionalny charakter.

Do przyciagniecia BIZ na poziomie lokalnym potrzebne sa silne ustugi wsparcia,
ktdére uzupetnia wysitki podejmowane przez rzad centralny. Waznym wyzwaniem jest tu
wlasciwa koordynacja systemu wsparcia, obliczonego na przyciagniecie BIZ na poziomie
lokalnym, poniewaz istnieje juz wiele agencji dzialajacych w tym zakresie — agencje roz-
woju regionalnego, osrodki pomocy inwestorom, a takze komoérki wladz regionalnych,
obok regionalnych oddziatéw Polskiej Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych
(PAIiIZ). Regiony zachodnie i poludniowe wydaja sie lepiej przygotowane pod katem
instytucji $wiadczacych uslugi inwestorom zagranicznym (agencje regionalne, SSE),
podczas gdy regionom wschodnim nadal brak szerokich ram instytucjonalnych, nasta-
wionych na przyciagniecie BIZ. Wspdlpraca pomiedzy podmiotami publicznymi i pry-
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Ramka 2.17. Priorytety w przycigganiu bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych (BIZ) do Polski

Priorytety zarysowane w ,Programie Promocji Gospodarczej Polski do 2005 roku”
w odniesieniu do struktury BIZ zostaty podtrzymane w ,Zatozeniach do Strategii Pro-
mocji Gospodarski Polski na lata 2007-15” (Ministerstwo Gospodarki, marzec 2007).
Dokument ten zawiera stwierdzenie, iz najbardziej pozadane bedg inwestycje w obsza-
ry zaawansowanej technologii, to jest te zmierzajgce do zaktadania osrodkéw badaw-
czo-rozwojowych (B+R) zagranicznych przedsiebiorstw w Polsce. Inne cele przyciggania
BIZ wymieniono: i) priorytetowe traktowanie sektora samochodowego oraz branz z nim
zwigzanych (mimo iz sg to w istocie galezie przemystu tradycyjnego, lecz o wysokiej
pozycji konkurencyjnej i duzych mozliwosciach eksportowych); ii) rozwdj przemystu
chemicznego i farmaceutycznego, przy wspélpracy uczelni technicznych i akademii me-
dycznych, oraz jednostek B+R.

watnymi pozostaje nadal ograniczona w regionach wschodnich, ktére wydaja sie liczy¢
bardziej na interwencje agencji centralnej.

Whioski

Polska dokonala ogromnego postepu w dziedzinie opracowania narzedzi instytu-
cjonalnych i polityk stuzacych promocji gospodarki opartej na wiedzy, zaréwno na po-
ziomie wladz centralnych, jak i lokalnych. Wyzwanie polega na stalej ewolucji ku bardziej
zintegrowanej strategii promocji innowacji na szczeblu lokalnym oraz poglebianiu go-
spodarczej specjalizacji poszczegdlnych terytoriéw. Regionalne Strategie Innowacji na-
lezy oprze¢ bardziej na komparatywnych przewagach regionalnych oraz konsultowac je
z prywatnymi podmiotami od pierwszych faz procesu. Strategie lokalne nalezy oprze¢ na
zasadzie ,place-based’, za$ cele Strategii Lizbonskiej rozumie¢ w sposob szeroki; zatem
na przyklad na obszarach wiejskich priorytetem powinna by¢ edukacja — w tym tak-
ze poszerzenie dostepu do edukacji przedszkolnej. Innym priorytetem na lata 2007-13
jest dazenie do pelniejszego zaangazowania malych i $rednich firm w procesy innowacji
i B+R, a takze ulatwienie im dostepu do dotacji unijnych, w tym takze z klastréw.

4. Polityka rozwoju obszaréw wiejskich

Odpowiednie skupienie polityki na obszarach wiejskich ma kluczowe znaczenie dla
osiggniecie zréwnowazonego i trwaltego rozwoju Polski, zwazywszy na duza liczebnos¢
polskiej populacji wiejskiej, zatrudnienie w sektorze rolniczym oraz rosnace réznice po-
miedzy obszarami wiejskimi i miejskimi. Jak wyjasniono w Rozdziale 1, obszary wiej-
skie w mniejszym stopniu skorzystaly z polskiego wzrostu gospodarczego na przestrzeni
dwdch ostatnich dekad. Z drugiej strony, do nowych, pozytywnych aspektéw rozwoju
polskich obszaréw wiejskich, nalezy zaliczy¢ rosnace dochody rolnikéw, nowy naplyw
ludno$ci z miast do okolic wiejskich, zwtaszcza w poblizu wielkich o$rodkéw miejskich,
co stwarza mozliwosci nowych dzialaii w zakresie ustug. Trzeba tu wspomnie¢ takze
o potrzebie korzystania z terenéw rekreacyjnych i posiadania doméw letniskowych, obok
wcigz jeszcze niewykorzystanego potencjalu turystycznego wielu obszaréw wiejskich
o dobrze zachowanym $rodowisku naturalnym.
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Zwazywszy na spadek udzialu rolnictwa w Zrédlach dochodéw spotecznosci wiej-
skich (20% w 2002 roku, patrz Rozdzial 1), Polska staje przed podwéjnym wyzwaniem
implementacji nowego paradygmatu wiejskiego, ¥ to jest skupienia na pozarolniczym
rozwoju obszaréw wiejskich, przy jednoczesnej modernizacji rolnictwa poprzez reduk-
cje liczby malych gospodarstw wiejskich i wyzszy poziom produktywnosci, ktére mozna
osiagna¢ dzieki szkoleniom i inwestycjom technologicznym. Oba wymiary polityki wiej-
skiej sq silnie polaczone i nie powinny by¢ rozdzielane, tak jak bywalo to w krajach Unii
w pierwszych fazach implementacji Wspdlnej Polityki Rolnej (CAP). Polskie deklaracje
polityczne wyraznie wskazuja na gotowo$¢ podjecia tego wyzwania w obu aspektach,
daleko jednak do jasno$ci, w jaki sposéb zostanie to dokonane. Warunki korica pierw-
szej dekady XXI wieku, ze wzrostem $wiatowych cen na produkty rolne oraz reformami
Wspdlnej Polityki Rolnej i Polityki Spéjnosci, tworza mozliwosci sprawnych przemian
w rolnictwie i rozwoju wsi.

Polska przesuwa sie coraz bardziej ku szerokiemu rozumieniu i podej$ciu do roz-
woju obszaréw wiejskich, odrzucajac skupianie sie¢ wylacznie na rolnictwie, lecz mozna
dokonac jeszcze wigkszego postepu, o ile w wiekszym stopniu zostanie wzigty pod uwage
wymiar terytorialny, przy zachowaniu wiekszej spojnosci z polityka rozwoju regionalne-
go. W sekcji tej poddamy analizie potrzeby i) przyjecia bardziej terytorialnego podejécia
do kwestii rozwoju wsi, ii) skupienia si¢ na szkolnictwie oraz wzmacnianiu powigzan
pomiedzy wsia i miastem, iii) modernizacji rolnictwa oraz podniesienia jego produktyw-
nosci, oraz ograniczenia liczby matych i nieproduktywnych gospodarstw oraz iv) dywer-
syfikacji gospodarki wiejskiej, zwlaszcza poprzez rozwdj turystyki i ustug.

4.1 Przyjecie bardziej terytorialnego podejscia do rozwoju wsi

Mimo iz po 2000 roku Polska dokonata przesuniecia ku szerszemu podej$ciu do
kwestii rozwoju wsi, polityka wiejska nadal postrzegana jest przez wladze centralne jako
swego rodzaju uklad pionowy, z obserwowanym nadal niewielkim zaangazowaniem
podmiotéw lokalnych i ograniczong redystrybucja sSrodkédw. Na papierze — w formie pla-
nu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2004-06 — réwnowaga pomiedzy rolnictwem oraz
szerzej pojetym rozwojem obszaréw wiejskich wyglada zachecajaco; jako kierunki zasad-
nicze wskazano inwestycje w gospodarstwa rolne i przetwérstwo spozywcze, z akcentem
najpierw na bezposrednie ptatnosci, a nastepnie na edukacje, rozwoéj przedsiebiorczo-
$ci, rozw¢j infrastruktury oraz ochrone srodowiska. Niemniej jednak alokacja zasobéw
nadal faworyzuje gléwnie redystrybucje oraz srodki kompensacyjne (na przykfad system
wczesniejszych emerytur). Przyjete podejscie opiera si¢ nadal na ukladzie pionowym,
w odréznieniu od przedakcesyjnego programu SAPARD, ktéry bardziej promowat
inicjatywy lokalne.

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich, oparty na reformach WPR 2005 (Ram-
ka 2.18), zorientowany jest bardziej na dywersyfikacje gospodarki wiejskiej, co zostaje
wsparte budzetem w wysoko$ci 20% alokacji (3,3 miliarda euro). Wéréd panstw Unii
Polska plasuje si¢ na piatym miejscu pod wzgledem wysoko$ci alokacji na Osi 3 (dywer-
syfikacja wsi), po krajach takich jak Niderlandy czy Niemcy; 42% cato$ci alokacji (7,2 mi-
liarda euro) przeznaczono na zwigkszanie konkurencyjnosci gospodarstw, podczas gdy
33% skupia sie na aspektach srodowiskowych. Obawy budzi natomiast fakt, iz bardzo
niewiele, bo zaledwie mniej niz 5% calosci, ma wspierac realizacje inicjatywy LEADER
(niezwykle udanego programu wspierania wspéipracy pomiedzy podmiotami lokalnymi
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na rzecz rozwoju wsi, patrz Ramka 2.18 ponizej); dla poréwnania kraje takie jak Hiszpa-
nia, Portugalia, Niderlandy i Irlandia planuja przeznaczy¢ na inicjatywy LEADER odsetki
dwukrotnie wyzsze (Rysunek 2.7).

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich jest dobrze wywazony, lecz w zbyt matym
stopniu uwzglednia aspekt terytorialny (Ramka 2.19). Jeden centralny program operacyjny
rozwojuwsi, przygotowany przezMinisterstwoRolnictwa,zastapit 16 planéwregionalnych,
poniewaz za celowa i korzystna uznano kontynuacje wiekszoéci metod z lat 2004-06,
a takze ograniczenie kosztéw administracyjnych i zarzadzania. Jednakze wymiar regio-
nalny tego centralnego programu pozostaje bardzo ograniczony, a te same narzedzia
stosowane sa w odniesieniu do wszystkich regionéw kraju, gdy w rzeczywistosci po-
szczegblne regiony réznia sie bardzo pod wzgledem wyzwan stojacych przed obszarami
wiejskimi. Poza tym w tworzenie strategii w bardzo niewielkim stopniu zaangazowan
byly podmioty lokalne. Polityka ta wymaga z pewno$cia wzmocnienia wymiaru teryto-
rialnego, zwazywszy na wystepujace w Polsce istotne réznice w wyzwaniach dotyczacych
réznych obszaréw wiejskich, o czym wspomniano w Rozdziale 1. Co wiecej, oddziele-
nie funduszy na rozwéj wsi od funduszy spojnosci rodzi wyzwania w sferze zarzadzania
(patrz Rozdzial 3).
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Ramka 2.18. WPR i nowe reformy dotyczgce jej sekcji rozwoju obszaréw
wiejskich (Filar 2)

Wspdlna Polityka Rolna (WPR) byta jednym z gtownych narzedzi integracji europejskiej.
Dystrybucja wigkszosci (ponad 95%) funduszow WPR odbywa si¢ poprzez Filar 1 (wspar-
cie cen rynkowych, ptatnosci bezposrednie dla rolnikéwitp.). W ten sposéb WPR pozostaje
w znacznej mierze politykq sektorowaq. Poczqtki terytorialnego i zintegrowanego progra-
mu rozwoju wsi siegajg 1999 roku, kiedy Unia Europejska przyjeta Regulacje Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (Rural Development Regulation) w celu ujecia kwestii rozwoju wsi
jako ,drugiego filaru” w ramach WPR. Wspomniany Filar 2 jest znacznie mniejszy (poni-
zej 5% wsparcia) i obejmuje tak zwane ,Srodki rozwoju wsi; w tym wsparcie dla rolnikéw
na bardziej opoznionych obszarach, plany agrosrodowiskowe, za posrednictwem dotacji
pomagajace rolnikom gospodarowac ziemig w zgodzie z celami srodowiskowymi, a takze
modernizacje gospodarstw rolnych. W praktyce wlasciwie wszystkie te srodki dostepne
sqg wylgcznie dla rolnikéw, a co za tym idzie ich charakter nalezy nadal traktowac jako
sektorowy, nie zas terytorialny. W swoich deklaracjach Komisja Europejska przewiduje,
ze akcent Wspdlnej Polityki Rolnej w zakresie budzetowym bedzie przesuwat sie stop-
niowo od Filaru 1 do Filaru 2 — to jest od wspierania rynku ku catosciowemu rozwojowi
obszarow wiejskich (przy centralnym traktowaniu rolnika) — lecz pozostaje to rozbiez-
ne z interesami rolnictwa wiekszosci, o ile nie wszystkich, paristw cztonkowskich Unii.

W nastepstwie reformy Filaru 1 w 2003 i 2004 roku Rada Polityki Rolnej przyje-
ta we wrzesniu 2005 r. polityke fundamentalnej reformy rozwoju obszaréw wiejskich
(RD) w latach 2007-13. Na okres ten wyznaczono polityce RD trzy podstawowe cele:
zwigkszanie konkurencyjnosci sektora rolnictwa; poprawe aspektéw Srodowiskowych
i krajobrazowych dzieki wspieraniu wiasciwego gospodarowania ziemiq; popra-
we jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz dywersyfikacje dziatarn gospodarczych.
Kazdemu z trzech glownych celow podporzgdkowano jedng oS tematyczng. Trzy
podstawowe osie tematyczne dopelniono osig ,metodologiczng, dedykowang po-
dejsciu LEADER (0§ LEADER). W ten sposob reforma wiaczyla inicjatywe wspdlno-
towg LEADER (finansowang do 2006 roku z Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnych (EAGGF) do glownego nurtu programéw RD, wspierajgc tak-
ze rozwdj obszarow wiejskich jedng spdjna ramgq finansowania i programowania
— Europejskim Funduszem Rolnym na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EAFRD):

Os 1: Poprawa konkurencyjnosci sektora rolniczego i lesnictwa.

Os 2: Poprawa aspektow srodowiskowych i krajobrazowych.

Os 3: Poprawa jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz promocja dywersyfikacji
Os 4: Podejscie LEADER.

Podczas gdy ,jeden wspdlny zbidr zasad dotyczacych programowania, finansowania, ra-
portowania oraz kontroli znacznie uprosci praktyczng realizacje tej polityki” (materiaty
informacyjne KE) w praktyce reforma oznacza, ze LEADER bedzie musiat konkurowac
z tradycyjnymi interesami rolniczymi o fundusze. Co gorsza, catkowita wysokosc sumy
dostepnej w ramach Filaru 2 zostata obnizona w trakcie negocjacji nad budzetem UE na
lata 2007-13, tworzgc pewne presje finansowe dla krajéw cztonkowskich, zwtaszcza tych
ktadacychnacisknasrodkiagrosrodowiskoweiptatnoscidlastabiejrozwinigtychobszardow.

Zrédto: OECD, 2007, w oparciu o UE 2007.
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Rysunek 2.7. Por6wnawcza alokacja calo$ci funduszy publicznych
(EAFRD plus fundusze krajowe) na czterech osiach rozwoju obszaréw wiejskich
i odpowiadajacych im programach (2007-13)
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Zrédto: OECD, w oparciu o UE, 2007.
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Ramka 2.19. Polski Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich

Najwazniejsza jest o$ 1, ktdrej przyznano 41% budzetu. Do jej glownych celow naleza:
poprawa konkurencyjnosci w sektorach rolnictwa i lesnictwa. Cel ten bedzie mozna zre-
alizowac dzigki wsparciu dla starszych grup wiekowych oraz wzmacnianiu mobilnosci,
infrastruktury oraz programow edukacyjnych. Wsparcie dla starszych grup wiekowych
obejmuje: system wczesniejszych emerytur, umozliwiajgcy obrot ziemiq poprzez odda-
wanie w dzierzawe lub sprzedaz gospodarstw w zamian za prawo do emerytury. Dru-
gi aspekt tej polityki dotyczy infrastruktury sprzyjajacej rozwojowi konkurencyjnosci
poprzez dostosowania w obrebie sektora, a takze modernizacje holdingow rolniczych,
wspieranie grup producentéw rolnych oraz integracje rolnikéw w systemach skupionych
na zachowaniu wysokiej jakosci produktéw spozywczych. Srodki edukacyjne przewidu-
Jja przede wszystkim rozwdj szkoleri oraz pomoc dla miodych rolnikéw rozpoczynajg-
cych dziatalnosé, ustugi doradcze dla rolnikéw i wlascicieli lasow i wreszcie informacje
o sektorze oraz zwiqzane z nim akcje promocyjne.

Os 2, dysponujgca 32% budzetu, stawia sobie za cel poprawe aspektow srodowiskowych
i krajobrazowych obszaréw wiejskich, koncentrujgc sie szczegdlnie na: i) ziemi rolnej
w ramach sieci NATURA 2000 oraz wyptatach zwigzanych z Ramowa Dyrektywg Wod-
ng; ii) prewencyjnym zalesianiu ziem nie uzytkowanych rolniczo, iii) obszarach gorskich
oraz innych mniej uprzywilejowanych (less-favoured areas - LFA). Dziatania w ramach
Osi 2 pomagajg zapobiegac potencjalnym kleskom zywiotowym, takim jak powddz
w dolinach Odry i Nysy pod koniec lat 90., skupiajqgc si¢ takze na pomocy dla opéznio-
nych rejonéw potudniowej Polski (Tatry i Karpaty).

Os 3, otrzymujgca 20% budzetu, skupia sie na promowaniu dywersyfikacji gospodarki
wiejskiej za posrednictwem trzech srodkéw: dywersyfikacji wraz z upowszechnianiem
dziatalnosci pozarolniczej; wspierania ustug o znaczeniu podstawowym dla lokalnej
gospodarki i populacji w celu dostarczenia zachety do tworzenia i rozwijania mikro-
przedsiebiorstw, a takze wspierania odnowy i rozwoju samych wsi.

Ostatnia o$ odpowiada inicjatywie LEADER.

Rysunek 2.8. Alokacja funduszy na rozwdj obszaréw wiejskich 2007-13 w Polsce
w miliardach euro (ogélem: 16,6 miliarda euro)
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Zrédlo: Ministerstwo Rolnictwa, 2007
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4.2 Usuwanie przeszkod dla mobilnosci oraz wzmacnianie powigzan pomiedzy
wsiq i miastem

Najpowazniejszym wyzwaniem dla opdznionych obszaréw wiejskich jest pelniejsze
otwarcie na nowe mozliwosci rozwoju oraz silniejsze ich powigzanie z obszarami miej-
skimi. Zadanie to obejmuje trzy podstawowe kanaly: szkolnictwo, dostep do kapitalu
i informacji oraz udoskonalenie infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej. Po-
prawa dostepu do edukacji stanowi podstawowy i wstepny warunek powodzenia jakiej-
kolwiek dlugoterminowej strategii rozwoju obszaréw wiejskich i z tego powodu powinna
by¢ traktowana jak absolutny priorytet (patrz Sekcja 2.3).

Sie¢ jednostek $wiadczacych ustugi doradcze dla rolnikéw dociera do wszystkich
wiejskich obszaréw kraju, za$ konsultanci maja duze do$wiadczenie w pracy z rolnikami
i mieszkanicami obszaréw wiejskich. Brak tu jednak wystarczajacego skupienia na da-
zeniu do dywersyfikacji gospodarki wiejskiej. System doradczy dla rolnikéw i populacji
wiejskiej zdominowany jest przez dzialalnos¢ rolnicza. Co gorsza, organizacje pozarza-
dowe wykazuja bardzo ograniczona aktywno$¢ na obszarach wiejskich. Pracownikom
zwiazkoéw i stowarzyszen zawodowych powinno sie zapewnic szkolenia, ktére ulatwia
im wspdlzarzadzanie zmianami na obszarach wiejskich. Istotne sa takze psychologiczne
przeszkody dla mobilnosci, a do ich pokonania niezbedny jest bezposredni dostep do
informacji. Tylko sprawne przeplywy informacji moga przyczynic sie do poprawy mobil-
nosci ludnosci wiejskiej do miast, a w konsekwencji takze do dywersyfikacji gospodarki
wiejskiej.

Dostep do kapitalu jest waznym warunkiem wstepnym do mobilnosci lub zmian
w aktywnosci zawodowej. Jesli nawet objecie polskich rolnikéw WPR wymusilo glebokie
przemiany w relacjach pomiedzy rolnikami oraz instytucjami finansowymi i doradczymi
(Wilkin, 2006), 3 ograniczony dostep do kapitalu nadal pozostaje bariera dla mobilno$ci
ludnosci wiejskiej do miast. Wysokos¢ udzielanych w Polsce kredytéw, mierzona jako re-
lacja do PKB, jest czterokrotnie nizsza od europejskiej Sredniej. Podobnie system pozycz-
kowych funduszy gwarancyjnych, funduszy mikropozyczkowych (szczegoélnie istotnych
dla matych i $rednich firm) oraz inne metody wspierania rozwoju przedsiebiorczo$ci
pozostaja nadal stabo rozwiniete i niedokapitalizowane. Co wigcej, nadal bardzo trudno
zaciagna¢ pozyczki dlugoterminowe, co przy rosnacych cenach mieszkan bardzo utrud-
nia osobom pochodzacym ze wsi przeniesienie si¢ do miast (lub na obszary pétmiejskie).
Polski rynek pracy wciaz pozostaje daleki od osiggniecia stanu swobodnego przeptywu
sity roboczej. Drugi problem wigze sie z bardzo ograniczonymi mozliwo$ciami uzyskania
mikropozyczek przez rolnikéw, jako ze w systemie finansowania nadal dominuja instytu-
cje rolnicze.

Wtasciwy rozwéj podstawowych uslug publicznych nalezy uwazac¢ za kolejny wy-
mog podstawowy dla calo$ciowego, zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, przy
czym kluczowe znaczenie ma tu zwiekszenie konkurencyjnosci tych terenéw oraz po-
prawa powiazan pomiedzy wsia i miastem. Pomimo pozytywnych przemian zachodza-
cych od poczatku lat 90.,% obszary wiejskie w Polsce pozostaja w tyle za miejskimi pod
wzgledem dostepu do podstawowej infrastruktury publicznej, takiej jak systemy trans-
portu, dostaw wody, gazu, odprowadzania $ciekéw. NSRO slusznie wskazuje na potrzebe
przyspieszenia rozwoju infrastruktury na obszarach wiejskich. Obok polityki spotecznej
oraz wsparcia dla produkcji, zapewnienie podstawowej struktury komunalnej stanowi
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wazny element og6lnej polityki wiejskiej. Rozwdj infrastruktury ma kluczowe znaczenie
dla poprawy jakosci zycia mieszkaric6w wsi, postepéw dywersyfikacji oraz przyciggniecia
kolejnych zagranicznych inwestoréw bezposrednich i turystéw. Dzialania w tym zakre-
sie powinny skupi¢ sie na: analizie kosztéw i korzysci, wspélpracy pomiedzy gminami
oraz planowaniu demograficznym (patrz sekcja na temat infrastruktury). Meksykanskie
do$wiadczenie z mikroregionami stanowi promocje wielosektorowego podejscia tery-
torialnego do rozwoju infrastruktury, ktére mogtoby takze przynie$¢ pozytywne efekty
w przypadku opdznionych regionéw Polski (Ramka 2.20). Co takze wazne, rozwoj te-
lekomunikacji oraz redukcja ,rozdzwigku” cyfrowego (réznice w dostepie do Internetu
pomiedzy miastem i wsig) powinny by¢ traktowane jako zadania réwnie pilne jak rozwdj
transportu (patrz Sekcja 2.2).

4.3. Wspieranie konkurencyjnych gospodarstw

Zwazywszy na stale utrzymujace sie wysokie zatrudnienie w sektorze rolnictwa oraz
jego niska wydajno$¢ pracy (17% ludnosci zatrudnionej w rolnictwie przyczynia sie do
wytworzenia zaledwie 4,6% PKB w skali paristwa, patrz Rozdziat 1); w Polsce istnieje
zgoda co do potrzeby pilnej racjonalizacji rolnictwa oraz zwiekszenia rozmiaréw prze-
cietnego gospodarstwa. W NSRO stawia si¢ za cel zmniejszenie do 2020 roku udzialu
ludno$ci utrzymujacej sie z rolnictwa do 12%. Dla realizacji tego celu wprowadzono juz
wiele polityk, takich jak schematy wcze$niejszych emerytur, ktére odniosly pewien suk-
ces, lecz okazaly sie kosztowne. Udzial ludnosci rolniczej zmniejszyt sie juz znaczaco —
z 27% ogo6tu populacji w 1990 do 17% w 2008. Trzeba jednak zauwazy¢, ze jest to przede
wszystkim skutek zamykania wielkich panstwowych gospodarstw rolnych w péinocnej
Polsce, a takze zmian w definicjach statystycznych odnoszacych sie do oséb zatrudnio-
nych w rolnictwie. Co ciekawe, matle gospodarstwa (nawet niektére o powierzchni mniej-
szej od 1 ha), zwlaszcza potozone w Polsce poludniowo-wschodniej, opieraja sie silnie
tym zmianom strukturalnym.

Wspolna Polityka Rolna i rolnictwo w Polsce

Spodziewany wplyw Wspdlnej Polityki Rolnej na rolnictwo w Polsce budzit wiele
obaw wéréd polskich rolnikéw.* Przed 2004 rokiem, z uwagi na strategiczne skupienie
WPR na duzych gospodarstwach (wielko$¢ gospodarstw, wysoko$¢ zbioréw lub liczba
zwierzat) oraz wysokiej produktywnosci, rolnicy polscy obawiali sie silnej koncentracji
gospodarstw oraz zaniku gospodarstw malych i bardzo malych (mniejszych niz 5 ha).
Z drugiej strony, przystapienie Polski do Unii oraz ogélniej jej poszerzenie na wschod*
budzilo obawy o trwalo$¢ finansowania w ramach WPR. To prawda, Ze Polska i Rumunia
posiadaly wspdlnie niemal tylu rolnikéw, co wszystkie panistwa UE-15. Implementacja tej
polityki w warunkach rézniacych sie tak znacznie od wystepujacych w krajach Europy
zachodniej jest ztozonym wyzwaniem. Kluczowe pytanie brzmi: jak wdraza¢ WPR w taki
sposob, by jej zasady pozostaly spéjne z politykami innych krajéw UE, a jednoczes$nie
zagwarantowa¢ pozytywny wplyw tej polityki na konkurencyjnos¢ polskiego rolnictwa
oraz fagodna transformacje gospodarstw nieproduktywnych.

Oddzialywanie WPR na polskie rolnictwo bylo mieszane. Polityka ta przyczynita sie

do specjalizacji i modernizacji duzych gospodarstw rolnych, lecz nie do calo$ciowej re-
strukturyzacji gospodarstw matych. Funkcjonalny podzial WPR pozwolil takze wigkszej
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liczbie malych gospodarstw w Polsce skorzysta¢ z dotacji skupiajacych si¢ na ,,produkcji
wysokiej jakosci’, nie za$ na ilo$ci. Co wiecej, WPR wzmocnil nastawienie na trwale,
zréwnowazone metody rolnicze, poprzez rozwdj drugiego filara i podzial na poszcze-
g6lne inicjatywy. W sumie wplyw WPR uzalezniony byl w duzej mierze od wielkosci
gospodarstw:

®  Gospodarstwa duze (powyzej 50 hektaréw). Subsydia w ramach Wspoélnej Polity-
ki Rolnej skierowane byly przede wszystkim do duzych gospodarstw, podobnie jak
w krajach UE-15: 42% cato$ci finansowania WPR zostalo przekazane gérnym 10%
odbiorcéw. Skupienie na duzych gospodarstwach wzmocnilo niektére segmenty
polskiego rolnictwa (zwlaszcza segment produkcji mleka).

e Grupa gospodarstw sredniej wielko$ci (od 5 do 20 hektaréw) w konsekwencji
przeksztalcen ucierpiala najbardziej. W 1988 roku do grupy tej nalezato 40,5% 0g6-
tu gospodarstw rolnych; dzi$ stanowia tylko 21,1% (Halamska, 2005). Sq one zbyt
duze, aby postepowac jak gospodarstwa najmniejsze (poziom polprzetrwania), a za-
razem zbyt male, by dzieki zakupom ziemi konkurowac¢ z duzymi gospodarstwami.

®  Gospodarstwa male i bardzo male (ponizej 5 hektaréw) paradoksalnie oparly sie
strukturalnym zmianom planowanym przez WPR. Stalo sie tak z dwéch powodéw:
po pierwsze, wielko$¢ polskich gospodarstw uprawnionych do otrzymania tych
funduszy obnizono do 0,3 hektara (ponizej uznawanej w UE minimalnej wielko$ci
1 hektara). Po drugie, funkcjonalne rozbicie WPR pozwolifo wielu malym firmom
otrzymywac¢ wiecej dotacji przyznawanych w celach promocji jakosci i trwatego
rozwoju, nie za$ produktywnosci. W rzeczywistosci wiele malych gospodarstw nie
wykorzystalo dotacji WPR do unowoczesnienia wlasnego sprzetu czy wyposazenia.
Dodatkowo, dzieki systemom wcze$niejszych emerytur rolniczych, wzrostowi cen
ziemi, transferom socjalnym i dodatkowym zajeciom wiekszosci rolnikéw, male go-
spodarstwa poradzily sobie do$¢ dobrze, funkcjonujac na poziomie poiprzetrwania.
Niemniej, poniewaz nie mozna traktowac tego jak rozwiazanie trwale, potrzebne
sa dodatkowe opcje promocji mobilnoséci z nieproduktywnych gospodarstw wiej-
skich.

Kluczowa kwestig pozostaje bardziej efektywne potaczenie dotacji WPR z zyskami
wynikajacymi z modernizacji oraz wzrostu produktywnosci — niezaleznie od wielko$ci
gospodarstwa. O ile duze gospodarstwa stanowia najbardziej konkurencyjny segment
polskiego rolnictwa i jako takie nalezy je wspiera¢, pewna liczba matych gospodarstw
w coraz wiekszym stopniu zyskuje charakter wielofunkcyjny, angazujac sie na przyklad
w uprawy organiczne. Pewne sukcesy odnoszone przez gospodarstwa Polski poludnio-
wo-wschodniej (na przyktad w uprawie truskawek) mozna wytlumaczyé w duzej mierze
poprawa jako$ci zwigzana z BIZ (duniskimi, francuskimi, szwedzkimi) w branzach po-
wigzanych z sektorem (przetwdrstwo zywnosci), ktére przyczynily sie do modernizacji
gospodarstw oraz poprawy jakosci produktéw. O ile beda do$¢ duze, aby konkurowac na
skale ekonomiczng, male firmy — wysoko wyspecjalizowane i innowacyjne — moga by¢
gospodarczym atutem, zwlaszcza w ukltadzie planowanym dla WPR po okresie 2007-
13, z jego potencjalnie bardziej znaczacym komponentem ,,rozwoju obszaréw wiejskich’”.
Polska ma do zdobycia znaczace udzialy w rynkach, zwlaszcza w zakresie zywnosci orga-
nicznej, jako ze popyt na produkty organiczne stale wzrasta* (zwlaszcza rynek niemiecki
wykazuje duze potencjalne mozliwosci wzrostu zapotrzebowania na zywno$¢ organicz-
ny).
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Rambka 2.20. Meksykariska strategia mikroregionow

Meksykariska strategia mikroregionow ma na celu zapewnienie podstawowej infra-
struktury najbardziej zmarginalizowanym regionom wiejskim. Strategia, w ktorg anga-
zuje si¢ wiele ministerstw, koordynowana jest przez Ministerstwo Rozwoju Spotecznego
SEDESOL. Jej zasadniczym celem jest koordynacja polityki publicznej w odniesieniu
do najstabiej rozwinietych obszaréw wiejskich (ogétem 263 obszary lezgce w granicach
1 334 okregow w 31 stanach) oraz promocja mozliwie najszerszego uczestnictwa
wytypowanych spotecznosci. Nie jest to program, lecz wiasnie wielosektorowa, oparta
na wielu filarach strategia, wykorzystujgca mechanizm koordynujgcy wiele kierunkow
dziatan rozmaitych podmiotow.

Narodowa Strategia na rzecz Mikroregionow zostata zainicjowana w lutym 2003 roku
jako inicjatywa stuzgca przetamaniu przewazajgcej tendencji do ,,sektoryzacji” w mini-
sterstwach oraz promowaniu koordynacji i synergii pomiedzy réznymi ministerstwami
w zakresie inwestycji w opoznione tereny wiejskie. Objete strategig mikroregiony wybra-
no na podstawie Wspélczynnika Marginalizacji, opracowanego przez Narodowg Rade
ds. Ludnosci (CONAPO). Wybrane 263 mikroregiony obejinowaty ponad 99 000 miej-
scowosci z liczbg ludnosci zblizajgca sie do 20 milionéw.

Strategia stara sie promowac rozwdj poprzez zapewnienie wszystkich podstawowych
ustug w zakresie infrastruktury w ,mikrobiegunach rozwoju’; nazywanych strategiczny-
mi osrodkami spotecznosci (CEC). Ich zadaniem jest skupienie catej niezbednej podsta-
wowej infrastruktury dla potrzeb ludnosci lokalnej oraz zamieszkujgcej pobliskie osa-
dy. Witadze majq nadzieje, ze ,osrodki” te pomoga w pokonaniu trudnosci zwigzanych
z zapewnieniem podstawowych ustug i bedq sprzyjaty skupieniu ludnosci w ich poblizu
w celu tworzenia wiekszych osrodkéw administracyjnych i powstrzymania masowego
odpltywu ludnosci wiejskiej do miast. Opracowano tez obiektywne kryteria oceny wyni-
kow tego procesu w poszczegolnych CEC, w oparciu o wskazniki flagowe. W przypad-
ku kazdego z CEC celem jest zdobycie jedenastu ,biatych flag, czyli banderas blancas.
Kazda bandera blanca zaswiadcza, iz dany obszar osiagnat juz pewien poziom infra-
struktury lub ustug.

Zrédto: OECD (2007h)
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Reforma systemu transferow socjalnych

Powolne postepy restrukturyzacji zwiazane byty w znacznej mierze z faktem, iz male
gospodarstwa rolne zdolne sa przezy¢ na poziomie ,,pétprzetrwania” Wiekszo$¢ rolnikéw
posiada dodatkowe zajecia lub pracuje w ramach , gospodarki nieformalnej’; otrzymujac
wynagrodzenia wystarczajace do utrzymania nawet licznej (kilkupokoleniowej) rodziny.
Tego rodzaju transfery, w polaczeniu ze wsparciem dla matych gospodarstw, przynosza
wplywy, ktére stanowia negatywny bodziec torpedujacy wysitki podejmowane w celu
transformacji i podwyzszenia produktywnosci. Co wiecej, stanowia one duze obciazenie
dla polskich finanséw publicznych, ktére moze okazac sie zbyt ciezkie w obliczu starze-
nia sie spoleczenistwa.

Aktualna sytuacja, zwigzana z masywnym naplywem funduszéw unijnych, wzro-
stem bezpo$rednich doplat dla rolnikéw oraz wzrostem ich dochodéw powodowanym
podnoszeniem sie cen $wiatowych,*” otwiera okno mozliwosci zmiany systemu trans-
feréw socjalnych dla rolnikéw. Czlonkostwo Polski w Unii bardzo wyraznie zwiekszylo
poziom wsparcia dla rolnictwa oraz obszaréw wiejskich. W 2005 roku wydatki na rol-
nictwo, na obszary wiejskie oraz rynek produktéw rolniczych w Polsce byly trzykrotnie
wyzsze niz w 2003 roku. Poza tym ceny wolowiny, mleka i drobiu od 2003 roku wzro-
sty trzykrotnie. Ceny ziemi, w poréwnaniu z potowa lat 90., takze wzrosly o ponad 70%
(Halamska, 2005), a wzrost ten zaznaczy! sie najsilniej na obszarach wiejskich lezacych
w poblizu duzych miast. Teraz, kiedy korzysci z przystapienia do Unii sa juz wyraznie
widoczne,* a dochody dobrze prosperujacych gospodarstw podwyzszyly sie znacza-
co, powstaje mozliwo$¢ modyfikacji systemu emerytur (KRUS), oraz, bardziej ogélnie,
wyjatkowo dogodnych dla rolnikéw systeméw polityki socjalnej i opodatkowania. Choé
moze to by¢ reforma ,wrazliwa” spotecznie i na krétka mete kosztowna, w dluzszej skali
czasowej przyniesie ona znaczace zyski budzetowe, poniewaz zyski te beda pochodzi¢
nie tylko z oszczednosci na wyplatach z transferéw, lecz takze z podniesienia nalezno$ci
podatkowych (OECD, 2008a). Ograniczenie subsydiowania KRUS oraz dazenie do tego,
by polaczy¢ ja z ogélnym systemem emerytalnym powinny stac sie kluczowymi zada-
niami rzadu polskiego. Za$ populacje wiejskie powinny zosta¢ gleboko zaangazowane
w reforme transferéw socjalnych.

4.4. Dywersyfikacja gospodarki wiejskiej oraz wspolpraca pomiedzy aktorami
lokalnymi

Obok restrukturyzacji rolnictwa, gospodarka wiejska musi ulec dywersyfika-
¢ji (zr6znicowaniu) w kierunku rozwoju dzialalnoéci pozarolniczej. Rodzi to po-
trzebe wypracowania podej$cia lepiej dostosowanego do potrzeb lokalnych badz
terytorialnych i $cislejszej wspdlpracy pomiedzy aktorami lokalnymi, co stalo sie
istotnym celem rozwoju polskich obszaréw wiejskich oraz strategii rozwoju regional-
nego. Mozliwosci dywersyfikacji polskiej gospodarki wiejskiej jest wiele i jak dotych-
czas nie zostaly one w wystarczajacym stopniu poddane analizie; nalezy tu wymienic¢
turystyke, gospodarke le$ng, uslugi drogowe, zaspokajanie potrzeb energetycznych
i mieszkaniowych. Mimo iz na przestrzeni ostatnich lat znaczaco wzrosly ceny ziemi,
$rednia cena jednego hektara gruntu utrzymuje si¢ nadal ponizej sredniej w UE. Daje
to polskim obszarom wiejskim przewage konkurencyjna. Ponadto populacje wiej-
skie w poblizu duzych miast stale rosna. Dywersyfikacja gospodarki wiejskiej domaga
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sie takze lepszego planowania przestrzennego dla zagwarantowania uporzadkowa-
nego przejécia oraz ulatwienia zmian, ktére leza w najlepszym interesie calej Polski.

Kooperacja pomiedzy podmiotami kluczowym czynnikiem rozwoju obszarow
wiejskich

Wspélpraca pomiedzy indywidualnymi rolnikami, firmami eksportowymi, inwe-
storami zagranicznymi oraz organami administracji pafistwowej stanowi podstawowa
determinante rozwoju obszaréw wiejskich. Pozostaje ona gléwna dZwignia innowacji
w rozwoju wsi, wplywajac w sposéb pozytywny zaréwno na rolnictwo, jak tez na inne
sektory gospodarski wiejskiej. Klastry wiejskie w Lubelskiem dostarczaja dobrego przy-
ktadu udanej kooperacji pomiedzy aktorami prywatnymi i publicznymi (patrz Sekcja
2.3). Elementem, ktdéry wciaz nie doczekal sie pelnej realizacji, pozostaje wspétpraca po-
miedzy rynkami hurtowymi oraz grupami producentéw rolnych. U podstaw jej stabosci
lezy, m.in. nieche¢ producentéw rolnych do podejmowania wspélnych inicjatyw. Stad tez
niezbedne jest podjecie dziatan zmierzajacych do upowszechniania informacji o korzy-
$ciach wspétpracy z rynkami hurtowymi. Tego rodzaju akcje powinny by¢ podejmowane
przez osrodki doradcze dla rolnictwa, izby rolnicze oraz dzialajace juz i odnoszace suk-
cesy organizacje producentéw.

Polityki stuzace promocji wspétdzialania pomiedzy aktorami lokalnymi — takie jak
LEADER + - nalezy zdecydowanie wspiera¢ (patrz Ramka 2.22). Inicjatywa LEADER+
stawia sobie za cel wspieranie rozwoju wsi poprzez tworzenie kapitalu spolecznego,
a takze mobilizacje i wlasciwe wykorzystanie zasobdw lokalnych. Program Pilotazowy
LEADER+, wprowadzony w Polsce w latach 2004-06, spotkal si¢ z duzym zaintereso-
waniem wladz lokalnych i organizacji pozarzadowych, za$ ogélna wartos¢ aplikacji do
LEADER+ znaczaco przekroczyla sume przeznaczonych na ten cel funduszy. Stwo-
rzyl on takze mozliwo$¢ popularyzacji partnerstwa publiczno-prywatnyego w zakresie
dzialan sprzyjajacych rozwojowi obszaréw wiejskich. Fakt, iz w latach 2007-13 podej-
$cie Leader zostanie zastosowane na znacznie szerszg skale i obejmie znacznie wiekszy
zakres dzialan zwigzanych z rozwojem wsi, jest bardzo pozytywny. Jednakze, pomimo
iz skala podej$cia LEADER w okresie 2007-13 bedzie znacznie szersza, jedynie 5% ogé-
tu funduszy przeznaczonych na rozwdj wsi zostanie przeznaczonych na LEADER+, co
stanowi odsetek mniejszy niz w Niderlandach, Estonii, Hiszpanii i Portugalii (Rysunek
2.7). Wieksze skupienie na inicjatywie LEADER mogloby pomdc rolnikom oraz ludnosci
wiejskiej w rozwijaniu kapitatu spotecznego, grup lokalnych i stowarzyszen rolnikéw, co
przyczyniloby sie do podjecia produkcji o wiekszej wartosci dodanej, takiej jak produkty
niszowe, zywnosc¢ ekologiczna czy marki lokalne. Warto wzia¢ pod uwage doswiadcze-
nia krajow stosujacych to podejscie z sukcesem, takich jak Finlandia. Szczegdlna uwage
zwraca potrzeba tworzenia partycypacyjnych tréjstronnych gremiéw (zarzadéw) LAG,
w ktérych — na réwnych prawach — maja swoje reprezentacje: wladze lokalne, lokalne
firmy, stowarzyszenia i mieszkancy danego okregu. W rozwdj obszaréw wiejskich na-
lezy takze w wiekszym stopniu zaangazowa¢ placéwki szkolnictwa wyzszego. Uczel-
nie wyzsze i instytuty badawcze moga przyczynic si¢ do rozwoju obszaréw wiejskich
poprzez angazowanie studentéw w projekty z tego zakresu czy poprzez uczestnictwo
w dyskusjach na temat rozwoju wsi na forum LAG, by¢ moze podczas posiedzen zarza-
déw (OECD, 2007i). Inicjatywe taka podjal, na przyklad, Scotland’s University of High-
lands and Islands.
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Rambka 2.21. Inicjatywa unijna LEADER+

Inicjatywa wspdlnotowa LEADER, nalezgca do najbardziej znanych europejskich
programow rozwoju obszaréw wiejskich, pomyslana zostata jako zintegrowane i od-
Srodkowe (endogeniczne) podejscie do kwestii rozwoju wsi. Inicjatywa zostata uznana
powszechnie za niezwykle udang ze wzgledu na jej innowacyjny charakter oraz spek-
takularne rezultaty osiggniete na wielu obszarach wiejskich pomimo stosunkowo ogra-
niczonych budzetéw. Inicjatywe LEADER rozpoczeto w 1991 roku wprowadzeniem
LEADER I, po ktorym — w 1994 roku — pojawit si¢ LEADER II i wreszcie LEADER+
(2000-06 i 2007-13). Inicjatywe wprowadzono w kilku krajach UE zaréwno w regionach
opdznionych, jak i wiodgcych, nastepnie bardzo szybko jq rozszerzajgc: podczas gdy
LEADER I obejimowat 220 obszarow, LEADER II odwiedzit ich ponad 1 000, na catym
terytorium UE-15.

Jednym z najwazniejszych dokonari inicjatywy byto wprowadzenie metody LEADER.
Osig tej metody byla wspdtpraca w obrebie oraz pomiedzy administracjg publiczng
i sektorem prywatnym, zas jego wprowadzenie miato wyraznie odczuwalny wplyw
na sposoby zarzgdzania w przewazajgcej mierze wiejskimi regionami Europy. Imple-
mentacja metody LEADER opiera si¢ na trzech gléwnych i charakterystycznych ele-
mentach: i) okreslonym terytorium, czyli obszarze LEADER; ii) zintegrowanej strategii
polegajgcej na endogenicznym podejsciu oraz dziataniach innowacyjnych; iii) lokalnej
grupie dziatania (LAG), wyrdzniajgcej sie zdecentralizowanym finansowaniem oraz
wspéldziataniem i partnerstwem pomiedzy ,udziatowcami” prywatnymi i publiczny-
mi. Wspomniane elementy dziatajg w ramach dwéch podejs¢ alternatywnych (Soto,
2004). Pierwsze, o charakterze redystrybucyjnym, postrzega program jako czesciowa
kompensacje stabosci strukturalnych réznych terenow wiejskich. Drugie jest bardziej
proaktywne i skupia si¢ raczej na bardziej innowacyjnych aspektach metody LEADER,
z zamiarem mobilizacji pewnych aktorow, ktdrzy opracujg i bedg stosowac strategie
rozwoju na kazdym z terytoriow.

Zrédlo: OECD (2006h).
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Rozwdj ogrommnego potencjalu naturalnego

Pomimo iz turystyczny potencjal obszaréw wiejskich byt wykorzystywany pelniej
poczawszy od lat 90. (przy wzroscie liczby gospodarstw agroturystycznych, oferujacych
pobyty i rozrywki dla turystow),* wielu regionéw, zwlaszcza péinocnej i wschodniej Pol-
ski, nie promuje si¢ w wystarczajacym stopniu na zagranicznych rynkach turystycznych.
Tymczasem atrakcyjne enklawy dzikiej przyrody moglyby by¢ wielkim atutem wielu pol-
skich regionéw. Wschodnie regiony Polski nalezg do najcenniejszych w Europie obszaréw
przyrody zachowanej w stanie naturalnym — znajduje sie tam 38,4% wszystkich rezerwa-
téw przyrody Unii (3,9 miliona hektaréw), jeziora (w regionie warmirisko-mazurskim),
lasy (w podlaskim), géry (w podkarpackim) oraz cenne gatunki ptakéw i innych zwie-
rzat. Poludniowe rejony gorskie, graniczac ze Slowacja, szczyca sie rezerwatami biosfery.
W ramach ,Natury 2000” wskazano rozlegle obszary kraju, ktére powinny zosta¢ objete
ochrong. Potencjat turystyczny Polski nie jest z pewno$cia wykorzystany, co powodowa-
ne jest gléwnie ograniczonym dostepem oraz slaba infrastruktura turystyczna, lecz po
czedci takze brakiem odpowiedniej promocji i reklamy prowadzonej przez miasta (Bia-
tystok, Lublin, Rzeszéw), ktére moglyby bardziej doceni¢ naturalne atuty ich regionéw,
dzikiej flory i fauny oraz naturalnych krajobrazéw. Turystyka wiejska w Austrii, Hiszpanii
i Wloszech rozwineta si¢ bardzo w ciagu minionej dekady i by¢ moze Polska mogla-
by nauczy¢ sie od tych krajéw najlepszych sposobéw promocji wyrobéw regionalnych,
atutéw $rodowiska itp. (patrz Ramka 2.22). Inicjatywy lokalne w tym zakresie wymaga-
ja niewatpliwie pomocy instytucji publicznych w budowie podstawowej infrastruktury
— system6w wodnych, drég, terenéw rekreacyjnych — aby takie opcje rozwojowe staly
sie wykonalne.
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Ramka 2.22. Przyktady obszarow wiejskich OECD aktywnie promowanych
w zakresie turystyki

Wiele odnoszgcych sukcesy obszarow wiejskich potrafifo zainteresowac turystow pu-
blicznymi lub quasi-publicznymi atutami, takimi jak czyste srodowisko, pigkne kra-
jobrazy czy zabytki, nie zapominajgc o jedzeniu. Obszary przyrodnicze majq wiele do
zaoferowania pod wzgledem przyrodniczym i kulturalnym, a przewagi te mozna ,za-
przac” do rozwoju gospodarki lokalnej. Ich rosngca atrakcyjnosé wigze sie z poprawg
polgczen komunikacyjnych, dzieki ktorej odpoczynek na obszarach wiejskich staje sie
interesujgca i tatwo dostepng alternatywa, przy stosunkowo niskich kosztach pobytu
i zakwaterowania. Lecz przede wszystkim warto tu uwzglednic dwie kwestie: rosngcy
popyt na odpoczynek na terenach wiejskich wsréd mieszkaricow miasta oraz lokalng
zdolnosc do koordynacji dziatan aktoréw gospodarczych, ktora ma na celu dostarczenie
i promocje towardéw produkowanych ,wspélnie” przez lokalne spotecznosci.

Wioska prowincja sieneniska polegajqc nie wylqcznie, lecz w glownej mierze, na urokach
wiejskich wlasnej okolicy, zdolala znacznie poprawic swojq pozycje w stosunku do innych
prowincji wloskich pod wzgledem dochodu na jednego mieszkanca dzigki efektywnej poli-
tyce promocji produktow lokalnych (blisko 70% gospodarstw lezqcych w prowincji Sieny
wytwarza co najmniej jeden produkt z certyfikatem), co zaowocowato takze imponujqcym
wzrostem zatrudnienia (OECD Territorial Review of Siena, 2002). Pod tym wzgledem Siena
nie jest bynajmniej przypadkiem odosobnionym: Tiroler Oberland (Austria), Mugla (Tur-
¢ja) i Tasmania (Nowa Zelandia) to regiony, ktore rozkwitajq wtasnie dzieki turystyce. Re-
giony takie jak Engadina Bassa (Szwajcaria), Alpes de Haute-Provence (Francja) czy Dare
County (Stany Zjednoczone) przyciqgajq takze pracownikow, przedsigbiorcow i emerytow.

Turystyka wiejska w Hiszpanii rosnie szybciej niz cala turystyka w tym kraju; juz
obecnie korzysta z niej niemal 6% wszystkich krajowych turystow oraz 1% turystow za-
granicznych, podczas gdy ona sama nadal ma wielki potencjat wzrostu i duze szanse, by
w ciggu kilku nadchodzgcych lat znaczng jego czes¢ zrealizowad.

Szlak Sera Bregenzwald w Vorlarbergu w Austrii. Byt to strategiczny projekt inicjaty-
wy LEADER II w najbardziej wysunietej na zachdd prowincji Austrii. Zadanie polega-
to na zdyskontowaniu popularnosci tradycyjnego lokalnego wyrobu — sera — w sposdb,
ktory zapewnitby utrzymanie populacji wiejskiej, ograniczytby koniecznosé dojazdow
do pracy oraz pomdgt w stworzeniu nowych miejsc pracy w turystyce i handlu. W re-
alizacje pomystu zaangazowado sie wielu reprezentujgcych rozne branze potencjalnych
beneficjentow, silne partnerstwa publiczno-prywatne oraz wspéldziatajace ze sobg sek-
tory, w tym rolnictwo, przemyst mleczarski, wtasciciele hoteli, zarzgdzajacy pastwiska-
mi alpejskimi, handel i obrét towarami. Doprowadzifo to do powstania innowacyjnych
produktow (takich jak Kasezwickel, Kasetrager i Kase&Design) oraz stworzenia nowej,
wysokiej jakosci ,marki” regionalnej. Projekt pomdgt takze w utrzymaniu tradycyjnego
charakteru rolnictwa alpejskiego oraz odpowiedniego stanu krajobrazu kulturowego.

Zrédto: OECD (2006h).
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Rozwdj ustug na obszarach wiejskich

Na obszarach wiejskich obserwuje si¢ wzrost popytu na ustugi dwojakiego rodzaju:
i) ustugi niezbedne bardziej odleglym terenom w celu poprawy jakosci zycia; ii) ustugi
potrzebne z powodu rosnacej migracji do obszaréw wiejskich w poblizu wielkich miast,
podobnie jak wiele form telepracy i e-biznesu. Wraz z nowa falg ,,miejskiej migracji” na
obszary wiejskie popyt na ustugi na wsi z pewnos$cig wzro$nie. Nowe wzorce migracyjne
powinny przybiera¢ na sile az do 2030 roku (udzial ludnosci miejskiej ma do tego czasu
spas$¢ do 57%, podczas gdy udzial populacji wiejskiej powinien osiggnac 43% (GUS, 2007).
Liczba nowo powstatych matych i §rednich firm (ustugowych) na obszarach wiejskich juz
wzrosta. Dotyczy to zwlaszcza obszaréw wiejskich otaczajacych wielkie miasta (nowe
obszary dzialalnosci gospodarczej, takie jak projektowanie wnetrz, utrzymanie ogrodéw
i parkéw, domy i opieka medyczna dla oséb starszych itp.). Z drugiej strony, na obsza-
rach peryferyjnych i stabo rozwinietych rozwdj sektora ustug jest bardzo ograniczony,
przede wszystkim z uwagi na niedostatek potencjalnych klientéw/odbiorcéw (Banski,
2006). Niemozliwe jest przyciagniecie wyksztalconych lub wysoko wykwalifikowanych
rezydentéw o wysokich dochodach, a tym bardziej firm i ich pracownikéw, bez zagwa-
rantowania im adekwatnego, wysoko jako$ciowego dostepu do ,podstawowych” ustug
(w tym opieki zdrowotnej, szkolnictwa, bezpieczenstwa i oferty kulturalnej). Najpierw
nalezy skupi¢ sie na rozwijaniu uslug finansowych, pocztowych oraz telekomunikacyj-
nych, ustugach wiladz lokalnych oraz opiece zdrowotnej. Dobrym sposobem $wiadczenia
ustug sa sklepy one-stop, podobne do dziatajacych w Szkocji (patrz Ramka 2.23).

Whioski

Zréwnowazony rozwdj polskich regionéw wymaga dobrze zaprojektowanej stra-
tegii rozwoju obszaréw wiejskich. Polska w coraz wiekszym stopniu przyjmuje szerokie
podejscie do rozwoju wsi w miejsce waskiego skupienia na rolnictwie, lecz nadal po-
zostaje jeszcze wiele do zrobienia, zwlaszcza w dostosowaniu strategii rozwoju wsi do
potrzeb lokalnych w ramach podejscia wielosektorowego, skierowanego na rozwdj edu-
kacji (w tym przedszkolnej), infrastruktury, dywersyfikacji gospodarki wiejskiej, a takze
specjalizacji w samym rolnictwie. Nalezy dazy¢ do wiekszej zgodnos$ci pomiedzy strate-
gia rozwoju wsi i polityka spdjnosci. Modernizacje rolnictwa nalezy kontynuowac, nie
zapominajac o lepszym powiazaniu dotacji WPR z zyskami wynikajacymi z modernizacji
i wzrostu produktywnosci, zwlaszcza w odniesieniu do malych firm w Polsce wschodnie;j.
Ogdlnie, wysilki polityczne powinny skupia¢ sie na promowaniu wspélpracy pomiedzy
aktorami lokalnymi, co ulatwi dywersyfikacje gospodarki wiejskiej w kierunku rozwoju
sektoréw pozarolniczych; pod tym wzgledem Polska moglaby pelniej wykorzysta¢ moz-
liwosci inicjatywy LEADER+. Ponadto uczelnie wyzsze moglyby w wiekszym stopniu
angazowac sie dzialania reformy gospodarki wiejskiej.

5. Rozwdj Polski Wschodniej oraz wspolpraca transgraniczna

Rozwdj polskich regionéw wschodnich, najubozszych w Unii Europejskiej pod wzgledem
PKB per capita do czasu akcesji Rumunii i Bulgarii, pozostaje waznym celem polityki
Polski i Komisji Europejskiej. Pie¢ regionéw wschodnich?, usytuowanych wzdluz pét-
nocnych i wschodnich granic kraju, przyczynia sie w najmniejszym stopniu do tworzenia
PKB (mniej niz 3% na region) i wykazuje najnizsze tempo wzrostu w skali calej Polski
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(patrz Rozdzial 1). Ten powolny rozwdéj zwiazany jest zwlaszcza z uwarunkowaniami
historycznymi, przewaga rolnictwa o niskiej produktywno$ci w gospodarce regionéw
oraz ich peryferyjnym polozeniem w UE. Regiony te granicza z obszarami o duzych
trudno$ciach ekonomicznych i trudnym kontekscie politycznym (Biatoru$ i Ukraina).
Wspélpraca ponadgraniczna jest bardzo ograniczona, zwlaszcza z Biatorusia, z przewaga
gospodarki nieformalnej. Brak duzych miast, z wyjatkiem Lublina, stanowi inna przy-
czyne wolniejszego rozwoju gospodarczego. W zakresie BIZ jedynie 6% przedsigbiorstw
regionéw wschodnich przyciaga kapital zagraniczny.

Ramka 2.23. Zaspokajanie zapotrzebowania na ustugi publiczne na
obszarach wiejskich

Australia zainicjowata Program Rural Transaction Centres (RTC), pomagajgcy matym
spotecznosciomw ustanawianiu dziatajgcych lokalnie i samofinansujgcych sie osrodkow,
wprowadzajgcych nowe ustugi lub sprowadzajgcych ustugi, ktore nie byly juz dostepne
na terenach wiejskich. Niedawno inicjatywe te wigczono do ogélnokrajowego austra-
lijskiego programu rzgdowego Partnerstw Regionalnych. Od czasu ich wprowadzenia
w 1999 roku, ponad 200 RTC przyznano pomoc w ramach programu. Terenowi pracow-
nicy programu RTC pomagaja w przeprowadzaniu wstepnych konsultacji lokalnych oraz
analiz wykonalnosci. Przy opracowaniu RTC brano pod uwage potrzeby spotecznosci,
unikajgc jednak konkurowania z innymi planowanymi ustugami; do zadarn programu
nalezatly zwykle: ustugi finansowe, dostep do ustug pocztowych i telekomunikacyjnych,
ustugi w ramach dziatalnosci wtadz federalnych, stanowych i lokalnych, ubezpieczenia
i podatki, drukowanie i kompetencje sekretarskie. Osrodki lokalne zatrudniaty od jedne-
g0 pbletatowego pracownika do czterech pracownikow na petnym etacie. Finansowanie
ze stromy rzqdu centralnego pokrywato koszty kapitatowe otwarcia RTC oraz,
w razie koniecznosci, subsydiowato ich koszty operacyjne w pierwszych latach dziatania.

W Szkocji, podobnie jak w wielu innych krajach, pomystem sklepu ,one-stop” objeto
szerokg skale branz swiadczenia ustug, w tym szkolnictwo, prace socjalng, ustugi pu-
bliczne, informacje, wsparcie dla biznesu oraz ustugi komunalne. W niedawno prze-
prowadzonym studium dziesieciu sklepow ,one-stop” dziatajacych w zréznicowanych
wiejskich kontekstach lokalnych stwierdzono, iz sq one zwykle postrzegane pozytywnie
przez dostawcow, obstuge i klientow, dostarczajg na ogot nowych lub lepszych ustug
i poszerzajq do nich dostep oraz ze dziatajq niekiedy na bardzo trudnych, przekrojo-
wych polach — takich jak deprawacja spoteczna, problemy miodziezy oraz koniecznosé
zapewnienia obstugi odleglym i rozproszonym spotecznosciom — czego nie mogtyby do-
konac istniejgcy dostawcy ustug. Inicjatywa ta pomaga zatem w potgczeniu wysitkow
rzadu i innych dostawcéw ustug w terenie. Badanie wykazato takze, iz szereg waznych
problemow nalezy uwzglednic na poziomie opracowywania, schematow, wyboru miej-
sca, finansowania oraz zatrudnienia pracownikéw sklepéw ,one-stop” oraz ze kluczo-
we znaczenie dla ich rozwoju ma zaangazowanie i patronat lokalnej spofecznosci.

Zrédlo: Government of Quebec, 2004, Bryden, Rennie et al., 2005, Aho et al., 2004 (w OECD, 2006h).
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5.1. Program makroregionalny dla wschodniej Polski

Po raz pierwszy w historii, z wykorzystaniem funduszéw europejskich, opracowa-
no makroregionalny program na rzecz rozwoju regionéw wschodnich w latach 2007-13.
Wprawdzie juz wczes$niej wdrazano w regionach wschodnich pewng liczbe programaéw,
lecz inicjatywy te koncentrowaly sie na konkretnych regionach, okolicach lub miejsco-
wosciach, nie za$ na cato$ci makroregionu. W latach 2007-13 Komisja Europejska prze-
znaczyla na ten cel dodatkowe $rodki w wysokosci 2,2 miliarda euro. Program opera-
cyjny Rozwoju Polski Wschodniej nadzoruja wladze centralne (Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego). Ma on stuzy¢ zwiekszaniu konkurencyjnosci i atrakcyjnosci regionéw
wschodnich, wzmacnia¢ metropolitalne funkcje miast oraz poprawic¢ jakos¢ infrastruk-
tury transportowej (patrz Ramka 2.25). Program jest wspétfinansowany suma 401,2
miliona euro z polskiego budzetu, przy dodatkowych subsydiach z budzetéw wtadz re-
gionalnych, co daje budzet faczny w wysoko$ci 2,2 miliarda euro (3,6% calkowitej alokacji
NSRO).

Program makroregionalny stanowi wielka szanse dla wschodnich regionéw nie tyl-
ko pod wzgledem dodatkowych dotacji, lecz takze nawigzania wsp6lpracy i stworzenia
blizszych powigzan pomiedzy piecioma wschodnimi regionami, zachety do myslenia na
skale intereséw ponadregionalnych, rozwoju wspélnych débr i ustug publicznych, a tak-
ze wspolnej strategii wspétpracy ponadgranicznej. Warto$¢ dodana programu lezy wla-
$nie w jego wymiarze makroregionalnym, ktory stwarza mozliwo$¢ wyjécia poza ramy
administracyjnych granic wojewddztw. Potencjal regionéw wschodnich pozostaje dale-
ki od pelnego wykorzystania; naleza one przeciez do najlepiej zachowanych obszaréw
naturalnej przyrody w calej Unii Europejskiej, a ponadto wciaz dysponuja ogromnym
potencjatem rozwoju kapitalu ludzkiego, biorac choéby pod uwage kilka wyzszych uczel-
ni Lublina. Z drugiej strony, ryzyko programu makroregionalnego wiaze sie z faktem,
iz dodatkowe dotacje moga by¢ postrzegane jako dodatek do juz istniejacych planéw
regionalnych. Jezeli nie bedzie ,makropolityki’; a wylacznie indywidualne projekty bez
powiazan pomiedzy poszczegdlnymi regionami, program makroregionalny bedzie miat
ograniczong warto$¢ dodang w poréwnaniu z regionalnymi programami operacyjnymi,
a ponadto podniesie koszty transakcyjne z uwagi na dodanie kolejnej warstwy programo-
wej.

Program makroregionalny posiada spdjna i dobrze wywazona strategie, oparta na
sze$ciu priorytetach (Modernizacja gospodarki, Infrastruktura i Spoteczenistwo Infor-
macyjne, infrastruktura transportowa, wsparcie dla miast, turystyka oraz pomoc tech-
niczna) (Rysunek 2.9); sa jednak takze wyzwania powiazane z brakiem ponadregionalne-
go wymiaru poszczegdlnych filaréw:

®  Modernizacja gospodarki: Ogblne kierunki sa wlasciwe, lecz $rodki do ich realizacji
pozostaja niedostatecznie okreslone. Nalezy zatem unika¢, uzywajac sformutowa-
nia Jose Andrigueza Pose, ,budowania katedr na pustyni’, czyli o§rodkéw innowacji
o niewielkich powiazaniach z otaczajacym je srodowiskiem spoteczno-ekonomicz-
nym. I tak na przyklad, w odniesieniu do B+R oraz transferéw wiedzy pomiedzy
malymi i $rednimi firmami oraz uslugami, tworzenie parkéw przemystu i osrodkéw
innowagcji, czyli konkretnych $rodkéw, na wspélprace z ktérymi male i srednie firmy
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otrzymaja wsparcie, nie jest okreslone precyzyjnie, podobnie jak nie wyjagniono
racjonalnych motywacji przemawiajacych za budowa tego rodzaju centréw. Wyraz-
niej natomiast nalezaloby podkresli¢ skupienie na rozwoju szkolnictwa w regionach
wschodnich.

®  Rozwdj drég: Wydaje sig, iz cel ten pozostaje raczej dopelnieniem indywidualnych
regionalnych programéw operacyjnych niz osig ,makroregionalng” (inwestycje po-
nizej pewnego progu wlaczono do tych pierwszych, za§ powyzej pewnego progu
— do programu makroregionalnego).

®  Rozwdj obszaréw miejskich (metropolii, aglomeracji): Podobnie jak poprzednio,
$rodkéw majacych wspiera¢ ,rozw6j metropolitalny” nie okreslono jasno, totez nie
daja one jednoznacznych definicji koncepcji (krag o dtugosci 100 km wokol miasta
wydaje sie okresleniem bardziej arbitralnym niz opartym na rzeczywistych zwiaz-
kach). Planuje si¢ ponadto budowe centréw biznesu i o$rodkéw konferencyjnych,
lecz na poparcie tego kierunku nie przedstawia si¢ zadnej analizy popytu.

Generalnie, plan makroregionalny nie wydaje sie¢ zbyt dobrze wykorzystywa¢ moz-
liwosci tkwiacych w makroregionalnym podejsciu, podobnie jak potencjatu wspétdzia-
tania pomiedzy piecioma regionami wschodnimi. Ponadto system zarzadzania tym pro-
gramem operacyjnym nie wydaje sie uwzglednia¢ wladz lokalnych, aktoréw prywatnych
i spoleczenistwa obywatelskiego. Opracowanie tego programu nie przyniosto skutku
w postaci podjecia regularnej wspétpracy pomiedzy piecioma wschodnimi regionami,
a takze z innymi regionami. Co wiecej, tam, gdzie problemy wymagatyby bardziej zr6z-
nicowanego i elastycznego podejscia, sytuacja poprawila sie nieznacznie. Na przyklad
o wspélpracy ponadgranicznej wspomina si¢ zaledwie pobieznie, z ogélnym celem
»wzmocnienia” granicy; tymczasem wyzwania sa bardzo rézne na réznych odcinkach
granic (z Rosja, Bialorusia, Ukraing, Stowacja). Bez glebszego zaangazowania aktoréw
lokalnych i wyrazniejszego skupienia na wymiarze makroregionalnym (ktére moze wia-
zaé sie z wymiarem politycznym/instytucyjnym) program moze nie przynie$¢ spodzie-
wanych efektow.

Nalezy wzmocni¢ i wzbogaci¢ wymiar ponadregionalny programu, z akcentem na
wspolne projekty infrastruktury, turystyke oraz ochrone srodowiska. Nalezaloby dora-
dzi¢ powotanie do zycia agencji ds. turystyki w regionach wschodnich. Propozycja ta
powinna otrzymac zdecydowane wsparcie. Agencja taka moglaby szkoli¢ profesjonali-
stéw w zakresie turystyki oraz rozwija¢ agroturystyke. Moglaby wspoétdziataé z uczel-
niami wyzszymi po to, aby wysuna¢ sie na czoto miedzynarodowych badan na pewnych
polach: rozwdj agro-wiejski, rozwéj towaréw ,naturalnych” itp. Nalezaloby tez wzmac-
nia¢ powiazania z Ukraing, zwlaszcza w perspektywie Euro 2012, kiedy wiele os6b bedzie
przekraczalo granice pomiedzy Polska a Ukraina. Co wiecej, warto zacheci¢ do budo-
wy zespolu liderskiego o zasiggu ponadregionalnym, poprzez stworzenie instytucji po-
nadregionalnej. Instytucja ta mogtaby nadzorowaé proces implementacji oraz stan po
wdrozeniu wielu projektéw, majacych na celu powiazanie regionéw. I wreszcie organi-
zacja szkolen dla wladz lokalnych i lokalnych elit powinna by¢ traktowana priorytetowo
w celu zachecania do wymiany do$wiadczen z innymi odnoszacymi sukcesy Euroregio-
nami (Ramka 2.24). Stworzenie centralnego banku danych, gromadzacego informacje
spoleczno-ekonomiczne o pigciu regionach, mogloby wesprze¢ réznego rodzaju inicja-
tywy polityczne.
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Rysunek 2.9. Rozwdj wschodniej Polski: alokacja funduszy 2007-13
(ogbélem 2,2 miliarda euro).

Turystyka 2% Pomoc techniczna 3%

Modernizacja gospodarki 35%

Transport 29%

Infrastruktura i spofeczeristwo
informacyjne 11%

Wsparcie dla miast 20%

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny Rozwoju Polski Wschodniej, pazdziernik
2007

5.2. Sukcesy i porazki transgranicznych inicjatyw politycznych

Rozwdj Polski Wschodniej powiazany jest $cisle ze wspolpraca transgraniczng ze
wschodnimi sasiadami, podobnie jak z innymi regionami Polski. Wspélprace ponad gra-
nicami promuja bardzo silnie liczne inicjatywy UE, szczegdlnie Interreg? oraz Eurore-
giony, obejmujace miasta i regiony nawet niekoniecznie polozone przy granicy; zacheca
do niej takze Bank Swiatowy. We wschodniej Polsce inicjatywy te nabieraja szczegdlnej
wagi jako sposéb wyjécia poza uwarunkowania historyczne. Niemniej jednak Eurore-
giony odnosily do tej pory tylko bardzo ograniczone sukcesy w regionach wschodnich.
Zachodnie, pétnocne i potudniowe granice prezentuja pod tym wzgledem wyrazna asy-
metrie. Przygraniczne do$wiadczenia z Niemcami sg bardzo pozytywne (ramka 2.24),
podczas gdy wspoélpraca z Rosja (Kaliningrad) na péinocy oraz z Bialorusia i Ukraina na
wschodzie napotyka wigksze trudnosci. Trzeba jednak zauwazy¢, ze czynnikéw decydu-
jacych o dosy¢ udanej kooperacji ponad granica zachodnia na wschodzie Polski brakuje,
a chodzi tu przede wszystkim o autonomie wladz lokalnych. Co wigcej, fakt, iz ani Ukra-
ina, ani Bialoru$ nie posiadaja w krétkiej perspektywie planéw przystapienia do Unii,
ogranicza wplywy Europejskiej Polityki Sasiedztwa, wprowadzonej w 2003 roku.*®

Euroregiony

Wspotpraca z Niemcami i Republiky Czeska pozwala wskazac szereg warunkdéw klu-
czowych dla sukcesu Euroregionéw (Ramka 2.24). Po pierwsze, wazna jest infrastruktura
transportu oraz komunikacja pomiedzy regionami (drogi, polaczenia kolejowe). Granica
polsko-czeska stanowi dobry przyklad wagi takich powiazan, podczas gdy komunikacja
z sasiadami ze Wschodu jest ograniczona. Po drugie, wazne jest istnienie duzych miast
w regionach nadgranicznych, jako ze duze miasta odgrywaja zwykle role lideréw wspét-
pracy transgranicznej. Fakt, iz Praga lezy w odleglo$ci niespetna 300 km od Wroctawia,
odlegtego tylko o0 193 km od Katowic, tworzy prawdziwy ,tréjkat dla rozwoju”. Jako ostat-
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nie, lecz nie najmniej wazne, wymienimy zarzadzanie oraz uwarunkowania instytucjonal-
ne po obu stronach granicy. Do najsilniejszych Euroregionéw nalezq te, ktére wspierane
sa zar6éwno przez silne organizacje pozarzadowe (spoleczeristwo obywatelskie), jak tez
przez silng sie¢ wladz centralnych, regionalnych i lokalnych. O ile granica polsko-czeska
byla widownia pewnej liczby konfliktéw pomiedzy grupami obywatelskimi, dotyczacych
przede wszystkim probleméw $rodowiskowych (zwiazanych takze z powodziami), kon-
flikty te stanowia takze znak ozywionej debaty publicznej oraz zaangazowania aktoréw
lokalnych.

Aspekt nadzoru oraz brak autonomii wladz lokalnych w sasiadujacych ze soba kra-
jach naleza do gléwnych przyczyn trudnosci w rozwoju wspélpracy z sasiadami wschod-
nimi oraz ograniczonych sukceséw tutejszych Euroregionéw (Ramka 2.25). Co wiecej,
nowa legislacja z Schengen (od stycznia 2008), ktéra wzmocnita kontrole graniczna, jesz-
cze bardziej utrudnia przekraczanie granicy. Z tego powodu pojawily sie napiecia, pro-
wadzace do naciskéw ze strony grup takich jak kierowcy samochodéw ciezarowych czy
stuzby celne. Prezydenci Ukrainy i Stowacji podpisali niedawno porozumienie okreslo-
ne nazwa ,malej wspélpracy transgranicznej’, majace sluzy¢ podwyzszeniu mobilno$ci
w obrebie Euroregionu Karpaty.

Na koniec wspomnijmy, iz opracowano wiele programéw wsp6lpracy ponadgra-
nicznej, finansowanych gltéwnie przez Uni¢ Europejska (Interreg, Euroregiony, Euro-
pejska Polityka Sasiedzka).” Aby upro$ci¢ ramy administracyjne oraz sprecyzowac cele
polityczne i gospodarcze, stojace za strategiami wspo6lpracy, moze okazac sie konieczne
opracowanie jednego programu wspélpracy ponadgranicznej w regionach wschodnich.

Whioski

Ponadregionalny wymiar programu Rozwoju Polski Wschodniej nalezy podkreslac,
skupiajgc sie na wspdlnych projektach rozwijania infrastruktury, turystyki i ochrony $ro-
dowiska; ponadregionalny zespdt zarzadzania programem powinien operowac takze na
poziomie regionalnym. Okno mozliwo$ci, stworzone przez organizacje wspdlnie z Ukra-
ing Euro 2012, powinno zosta¢ lepiej wykorzystane pod katem precyzyjnego okreslenia
platform wspétpracy na rzecz rozwoju turystyki i infrastruktury. W regionach wschod-
nich za priorytet nalezy uznac¢ szkolnictwo; nalezy takze unika¢ ,budowania katedr na
pustyni’; to znaczy o$rodkéw innowacji niedostatecznie powigzanych ze swoim oto-
czeniem spoteczno-gospodarczym. Na koniec warto opracowa¢ jeden ogdlny program
wspolpracy ponadgranicznej w regionach wschodnich, co przyczyni si¢ do uproszczenia
ram administracyjnych i da poczucie posiadania wspélnej wizji.

Makroprogram Rozwoju Polski Wschodniej ujawnia szereg podstawowych wyzwan,
stojacych przed rozwojem regionalnym, takich jak trudnos$¢ opracowania wielosektoro-
wej strategii dostosowanej do potrzeb lokalnych, promujacej bliska wspétprace pomiedzy
aktorami lokalnymi oraz budowanie kapitalu spolecznego. Najwiecej wyzwan w zakresie
implementacji polskiej polityki rozwoju regionalnego wiaze sie z kwestiami zarzadzania
i nadzoru, poniewaz poprawa wspoélpracy ,poziomej” pomiedzy wladzami lokalnymi
oraz budowa lokalnych zdolnosci administracyjnych z pewnoscia bedzie miala duzy
wplyw na efekty tej polityki. Nastepny rozdzial zostanie po§wiecony potrzebom w dzie-
dzinie zarzgdzania pod katem jak najlepszej implementacji polskiej polityki regionalne;j.
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Rambka 2.24. Wspdlpraca transgraniczna pomiedzy Polskg i partnerami
zachodnimi (Niemcami i Republikg Czeskag)

Wspdtpraca transgraniczna Polski z jej zachodnimi i potudniowymi sgsiadami ukta-
da sie bardzo dobrze. Przyczynia sie do tego fakt, Zze — po pierwsze — regiony lezace
po obu stronach granicy sg dos¢ zblizone pod wzgledem rozwoju ekonomicznego
i w wielu aspektach dopetniajqg sie nawzajem. Polacy znajdujg zatrudnienie w nowych
niemieckich landach i kopalniach niemieckiej czesci Slaska, podobnie jak na Mora-
wach, podczas gdy przygraniczna ludnos¢ niemiecka moze taniej kupowac benzyne
i inne produkty w Polsce. Po drugie, regiony te majg wspolne obawy i interesy w zakresie
ochrony srodowiska; potudniowe regiony Polski staja przed podobnymi problemami jak
strony niemiecka i czeska (np. kwasne deszcze powodowane intensywnym wydobyciem
wegla w potudniowych Niemczech — Saksonii — oraz na pétnocnych obszarach Republi-
ki Czeskiej, zwtaszcza w Usti i Labem).

1. Euroregion Nysa (Nyssa) byl pierwszym powotanym do zycia przy granicach Polski,
Niemiec i Republiki Czeskiej. Pomdgl on z pewnoscig w rozwoju regionow
przygranicznych, zwlaszcza w kwestiach srodowiskowych i rozwoju turystyki. Emi
sje dwutlenku siarki zredukowano o 92%, zas tlenku azotu — o 80%; rozwineta sie
takze turystyka.

2. Euroregion Viadrina. Granicapolsko-niemieckama461 km dtugosci, zczego 135 km
lezy na terenie Euroregionu Pro Europe Viadrina. W latach 1994-99 Euroregion ten
otrzymat 45 milionow euro w ramach inicjatywy Interreg Il oraz 75 milionow euro
z programu PHARE CNC (ogétem 92 projekty). Wiekszos¢ dotacji zainwestowano
w obszary ruchu i transportu, poprawiajgc przepustowos¢ gramicy. Ochrona
Srodowiska skupita sie na inwestycjach w systemy wodociggowe oraz oczyszczalnie
Sciekéw. Opracowano tez dziesiec projektow turystycznych: szes¢ z nich dotyczyto
budowy przystani dla barek na Odrze, w ramach dwdch kolejnych projektow
przygotowano platformy logistyczne dla polsko-niemieckich kompleksow portowych,
a dwa ostatnie stanowitly projekty rozwoju infrastruktury miejskiej pod katem
promocjiturystykiwodnej. Dodatkowozapewnionowsparcie319mniejszymprojektom
ponadgranicznym (broszury zachecajace do wspdipracy, upowszechnianie wspdlnej
wiedzy itp.). W latach 1999-20006 dziatania skupity si¢ bardziej na kooperacji
gospodarczej (promocja innowacji, doskonalenie transgranicznych systemow
logistycznych oraz infrastruktura ruchu) oraz ochronie srodowiska (zapobieganie
zanieczyszczaniu powietrza, wod i gleby oraz ochrona zasobow naturalnych).
Rozwojowi rolnictwa i obszaréw wiejskich sprzyjaly propozycje alternatywnego
wykorzystania ziemi, nastawionego na promocje agroturystyki oraz rozbudowe
infrastruktury turystycznej. I wreszcie program ksztalcenia zawodowego i szkoleri
skupit sie na dostosowaniu kwalifikacji populacji regionalnej do wymogow rynku
pracy, przy wsparciu szkolnictwa i instytucji naukowych. Z drugiej strony fakt, iz
Berlin lezy w odlegtosci zaledwie 100 kilometréw od granicy, ogranicza mozliwosci
gospodarczego rozwoju regionu, poniewaz Polakom tatwiej szukac pracy w stolicy
Niemiec. Co wigcej, zaktady przemystowe zaktadane w Dolinie Odry w latach 50.
i 60. muszg stawi¢ czolo powaznym trudnosciom (likwidacja kompleksu
petrochemicznego i zaktadow chemicznych).
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Ramka 2.25. Euroregiony tworzone z sgsiadami wschodnimi

Sukcesy Euroregionu Karpaty sq jak dotychczas ograniczone. Euroregion ten obej-
muje partie terytoriow czterech sasiadujgcych ze sobg panstw: Stowacji, Wegier, Ukra-
iny i Polski. W oparciu o doswiadczenia Euroregionéw zachodnich podjeto tu pewng
liczbe inicjatyw gospodarczych, kulturalnych, edukacyjnych i spotecznych. Niemniej
jednak nie przyniosty one spodziewanych korzysci, przede wszystkim dlatego, ze struk-
tura polskiej administracji jest odmienna od ukrairiskiej. Okregi i miasta Ukrainy majg
niewielkg autonomie, totez polskim gminom przygranicznym trudno znalezZc partne-
row, z ktorymi moglyby wspotpracowac. Co wiecej, duze znaczenie ma tu szara strefa.
I wreszcie, projekty rozwoju opracowano na zbyt maltq skale — nawet jesli ich wdrozenie
przyniosto pewne pozytywne efekty lokalne (wymiana kulturalna), inicjatywy te majg
charakter bardziej formalny niz pragmatyczny. Ponadto Euroregion ten wydaje sie zbyt
rozlegty, jako ze obejmuje tereny nalezgce do czterech parstw o bardzo zréznicowanych
zdolnosciach gospodarczych i administracyjnych.

Nawet odosobnione sukcesy we wspdtpracy z Bialorusig sqg zauwazalne — jak chocby
nieznaczny, notowany od 2003 roku wzrost eksportu polskich produktow spozywczych
oraz importu biatoruskich surowcéw (soli, potasu, produktéw chemicznych) — cho¢ ge-
neralnie wspotpraca ma zasieg bardzo ograniczony. Biatorus, pomimo jej geograficznej
bliskosci, zajmuje dopiero 24. miejsce na liscie handlowych partneréw Polski. Przyczyng
tej sytuacji sqg kwestie polityczne, a takze brak checi do wspéldziatania ze strony Biato-
rusi. Juz samo przekroczenie granicy — ze wzgledu na procedury celne — wymaga wiele
czasu.

Rowniez wspélpraca z Kaliningradem ma niewielki zakres, donosi sie takze o pro-
blemach z korupcja. Obwéd Kaliningradzki ma duze znaczenie dla Rosji, poniewaz jest
to jedyny pdtnocny port rosyjski przez caly rok wolny od lodu i jako taki umozliwia
strategiczny dostep do Baltyku. Ustanowienie pozytywnych relacji z najblizszymi sq-
siadami jest dla Kaliningradu koniecznoscig, nie tylko z uwagi na eksport, lecz takze
potrzebe zmniejszenia dysproporcji pomiedzy samym Kaliningradem oraz jego regio-
nalnym otoczeniem.

W 2005 roku Polska, Litwa i Rosja opracowaty projekt wspdlny, ktéry doprowadzit do
powstania Euroregionu ,,Battyk”, obejmujacego szes¢ krajow (Rosje, Szwecje, Danie,
Lotwe, Litwe i Polske). Zaproponowano potgczony plan rozwoju turystyki w oparciu
o wspdlng strategie trzech partneréw, skupiajgcg sie gldwnie na wspieraniu projektu
»bursztynowego szlaku” Pomimo wielu wysitkow obserwatorzy wskazujg, ze inicjatywa
ta nie przynosi oczekiwanych efektow, przede wszystkim z powodu braku autonomicz-
nych aktoréw lokalnych oraz niewielkich przemian w zakresie gospodarczym.

Przypisy

1. Transfery mieszczace si¢ w kategorii ,dodatkowosci” (aditionality) nie moga
pokrywac istniejacych wydatkéw, lecz powinny zosta¢ skierowane na finansowanie
nowych projektéw.

2. Dodatkowo, inne $rodki pochodzace z Banku Swiatowego (przede wszystkim na
rozwdj obszaréw wiejskich) oraz dwustronne porozumienia miedzy panstwami,
jak na przyktad pomiedzy Norwegia i Szwajcaria.
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3. Jednakze Mazowieckie wlasnie przekroczylo prég 75% $redniego europejskiego
PKB per capita.

4.  Priorytetem numer 6 Strategii Rozwoju Kraju na lata 2007-15 jest rozwdj regionalny.

5. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego; Europejski Fundusz Spoleczny oraz
Fundusz Spéjnosci.

6. Polskie Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) zostaly zatwierdzone
przez Komisje Europejska w maju 2007 roku.

7. W odniesieniu do UE-27 82% inwestycji z funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnoséci przeznaczono na pokrycie wydatkéw zwigzanych z realizacja celéw
Strategii Lizbonskiej.

8. Program Wschodni koncentruje sie na wojewdédztwach: lubelskim, podkarpackim,
podlaskim, warminsko-mazurskim i §wietokrzyskim.

9. Wywazenia alokacji regionalnej dokonano w oparciu o formule populacji lokalnej,
bioraca pod uwage warto$¢ PKB na glowe mieszkarica i poziom bezrobocia, tak aby
wyzszy poziom dotacji per capita dotyczyt regionéw ubozszych.

10. W tej sekeji definicja infrastruktury obejmie ICT, obok transportu i ochrony
$rodowiska.

11. Krytyczne wyzwania w zakresie infrastruktury, takie jak telekomunikacja
i gospodarowanie zasobami wodnymi — kolejne kluczowe komponenty programu
Infrastruktury i Srodowiska — zostana oméwione bardziej szczegétowo w sekcji
poswieconej obszarom wiejskim.

12. Ustawa o planowaniu przestrzennym przeznacza gminom zadania takie jak:
okreélenie warunkéw wstepnych i podstawowych kierunkéw rozwoju fizycznego
(przestrzennego) danejjednostkiterytorialnej; ustanowienie zasad zréwnowazonego
rozwoju terytorialnego i ekonomicznego; wyrdznienie stref funkcjonalnych wraz ze
wskazaniem terenéw pod budownictwo mieszkalne oraz inne inwestycje
bezposrednie; przedstawienie ogdlnych propozycji w zakresie rozwoju systeméw
infrastruktury technicznej; okreslenie przebiegu gléwnych drég oraz innych sieci
technicznych;identyfikacjanajwazniejszych obszaréw do objecia ochrong ze wzgledu
naich walory przyrodnicze, gospodarcze (np. rolnicze) oraz kulturalne; opracowanie
lokalnej polityki planistycznej (system planéw i monitoringu); okre$lenie granic
obszar6w przewidzianych do rozwoju zorganizowanego lub rewitalizacji, a takze
miejsc przeznaczonych do implementacji celéw publicznych (programéw).
EUKN: www.eukn.org/poland/polishurbanpolicy/index.html.

13. Sato: Bydgoszcz-Torun, Krakéw, £.6dz, Poznan, Slask (Katowice, Rybnik, Jastrzebie),
Szczecin, Gdansk/Gdynia/Sopot, Warszawa i Wroclaw (patrz Rozdziat 1).

14. W okresie programowania 2007-13 dla pierwszych czterech lat obowiazuje regula
N+3, za$ w trzech ostatnich latach — regula N+2.

15. Przez terytorium Polski przechodza cztery sposréd ogoélem dziesigciu
paneuropejskich korytarzy transportowych, okreslonych w latach 1994 i 1997 jako
,drogi w Europie Srodkowej i Wschodniej wymagajace znaczacych inwestycji
w ciagu nadchodzacych dziesigciu - pietnastu lat” W tym celu ustanowiono Zesp6t
Transeuropejskich Sieci Transportowych (ZTST, TEN-T), majacy obejmowaé
trasy szybkiego, diugodystansowego ruchu dla transportu oséb oraz towaréw.
Nastepnie, w 2003 roku, okreslono 30 dodatkowych priorytetowych projektéw,
przewidzianych do realizacji do 2020 roku, w oparciu o koordynowane
unowoczes$nienia drég pierwszoplanowych, kolei, lotnisk, portéw morskich,
wewnetrznych drég wodnych, portéw srédladowych, a takze systeméw zarzadzania
ruchem.
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16. Nie bierze si¢ tu pod uwage faktu, iz dwa wojewddztwa majg po dwie stolice: przy
czym jedna stanowi siedzibe wojewody, druga za$ — wladz regionalnych.

17. SACTRA (1999), Standing Advisory Committee on Trunk Road Assessment,
Transport and Economy, DETR, Londyn, w: CEE, Bankwatch Network.

18. Firmy budowlane maja problemy z rekrutacja wykwalifikowanych (85%), lecz takze
niewykwalifikowanych (27%) pracownikéw (NBP, 2007).

19. Zbiér adekwatnych przepiséw prawnych regulujacych kwestie zaméwient
publicznych, prac budowlanych oraz ochrony srodowiska zostat uproszczony.

20. Strategia Rozwoju Portéw Morskich do 2015 roku, opublikowana przez Ministerstwo
Gospodarki Morskiej w sierpniu 2007, stawia sobie za cel poprawe konkurencyjnosci
polskich portéw morskich, w oparciu o cztery gtéwne filary: poprawe infrastruktury
portowej oraz dostepnosci portéw; rozwoj ustug oferowanych przez porty morskie;
ozywienie wspolpracy pomiedzy administracja, jednostkami zarzadzajacymi oraz
uzytkownikami portéw; a takze tworzenie wizerunku portéw morskich jako
oé$rodkéw zréwnowazonego rozwoju miast, miejscowosci oraz regiondw wybrzeza.

21. http://ec.europa.eu/information_society/activities/gothenburg_conference/doc/
pdf/brief_poland.pdf.

22. Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty, niezalezna polska instytucja regulacyjna,
jak dotychczas nie zrealizowal powierzonych mu zadan, dopuszczajac, by TP S.A.
kontynuowata swoje dziatania monopolistyczne, blokujac wejscie i rozwdj w Polsce
operatoréw telefonii stacjonarnej i komérkowej (Gorzynski et al., 2006).

23. W ramach programéw regionalnych na lata 2004-06 gléwnymi beneficjentami
projektéw promujacych rozwdj spoleczenstwa informacyjnego byly wladze lokalne.

24. Dokument programowy skupiajacy sie na rozwoju spoleczenistwa informacyjnego
nosi tytul: ,Ukierunkowana strategia na rzecz rozwoju IT w Polsce do 2013 roku
oraz dlugoterminowa prognoza transformacji w kierunku rozwoju spoleczerstwa
informacyjnego do 2020 roku” oraz ,Strategia na rzecz doskonalenia spoleczernstwa
informacyjnego w Polsce do 2013 roku”.

25. W ramach programu Kapital Ludzki mozliwe jest ubieganie sie o dotacje na
realizacje projektow zwiazanych z rozwojem zasobéw ludzkich w regionach,
zarzadzaniem przemianami ekonomicznymi (wsparcie dla restrukturyzowanych
przedsiebiorstw, szkolenia i przekwalifikowanie pracownikéw), a takze transferami
wiedzy (w tym takze rozwoj wspotpracy pomiedzy placdwkamiszkolnictwawyzszego
i przedsiebiorstwami). Wysilki w tym kierunku zostang uzupelnione
dzialaniami stluzagcymi promocji przedsiebiorczosci i samozatrudnienia
(Background Report, 2007).

26. Takich jak inicjatywa ,Internet w szkolach’, Internet Education Service (IES),
projekt Interszkota.

27. Inicjatywa Partnerstwa Transferu Wiedzy umozliwia organizacjom dostep do
wynikéw przelomowych badan naukowych oraz wiedzy najlepszych absolwentéw
wyzszych uczelni.

28. W kwietniu 2008 roku rzad Polski zainicjowal w Wielkiej Brytanii kampanie
reklamowa zachecajaca Polakéw do powrotu do kraju. Istnieja dowody na to, ze
wielu Polakéw zdecydowalo sie na powrét do ojczyzny, co wiaze sig takze z aktualng
staboscia brytyjskiego funta.

29. Konieczno$¢ wspierania i ulepszania klastréw w Polsce podkresla dokument
strategiczny zatytulowany ,Kierunki zwiekszania innowacyjnoéci gospodarstw
na lata 2007-2013’, przyjety przez Rade Ministréw 4 wrzesnia 2006 roku, jednak
w zakresie praktycznej jego realizacji zrobiono dotychczas niewiele.
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30. Helsinki, Tampere, Turku, Oulu, Jyvaskyla, Kuopio, Lahti, Lappeenranta i Vaasa.

31. Pod auspicjami UE i przy pewnym wsparciu ze strony Komisji Europejskiej
(np. w ramach programéw RIS/RITTS oraz innych inicjatyw) opracowano
regionalnestrategieinnowacjidlablisko200regionéw Unii. RIS tonietylkodokument,
lecz pewien proces,budujacy wregionie konsens. Jego gléwnym celem jest zachecenie
wszystkich zainteresowanych jednostek i instytucji do wspoéldziatania stuzacego
maksymalizacji ,innowacyjnosci” regionalnej.

32. Mimo iz Mazowieckie pozostaje liderem pod wzgledem innowacyjnosci, jest to
zarazem jedyny region, ktéry nie dopelnil wymogéw RIS. Prace nad dokumentem
strategicznym sa obecnie w konficowej fazie, za$ jego przyjecia przez wojewddzki
sejmik regionalny oczekuje sie¢ w pierwszym kwartale 2008 roku. W mazowieckim
regionalna strategia innowacji bedzie wdrazana poprzez szereg odrebnych
programéw, takich jak Mazovia Innovator, regionalne o$rodki innowacji, staze
innowacyjne oraz program klastréw wspierajacych rozwoj.

33. Do regionu Morza Baltyckiego nalezy dziesi¢¢ krajow: Dania, Estonia, Finlandia,
péinocne Niemcy, Lotwa, Litwa, Polska, RosjaNorwegiaiSzwecja. Jest on §wiatowym
liderem pod wzgledem zasiegu telefonii komérkowej i komunikacji internetowe;j.

34. Ocena programu ,Wzrost Konkurencyjno$ci Przedsigbiorstw’, realizowanego
w latach 2004-06 wskazuje, ze posréd beneficjentdw tej inicjatywy 90% stanowily
male i $§rednie firmy. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wskazuje, ze relatywnie
najwiecej projektéw przyciagnely regiony: podkarpackie, podlaskie oraz
warminisko-mazurskie. Szacuje sig, ze ogétem 6 800 przedsiebiorstw skorzystato
z inwestycyjnej ulgi podatkowej, za§ 5 2000 wykorzystalo ustugi doradcze. Patrz:
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ocena Postepéw Polski w Drodze do
Spéjnosci z UE, Raport, Warszawa, sierpieni 2007.

35. Az do pierwszych lat po roku 2000 wplyw Zagranicznych Inwestycji Bezposrednich
na poziom zatrudnienia byl ograniczony, jako ze wérdd tych inwestycji przewazaly
BIZ typu brownfield (nabycia lub przejecia na rynku zagranicznym juz istniejacych
przedsigbiorstw) (mechanika, metalurgia, przemysl surowcéw rolnych)
w restrukturyzowanych sektorach przemystu, z redukcjami w zatrudnieniu.

36. Wedlug badania CIS w latach 1998-2000 wspélczynnik innowacyjnosci polskich
przedsiebiorstw obnizyl sie z 37,6% do 16,9%.

37. OECD (2006h). Transformacja gospodarki wiejskiej przyniosta ze soba przesuniecie
politycznego akcentu w kierunku wiekszego uprzywilejowania miejsca kosztem
sektora oraz inwestycji kosztem subsydiow.

38. Pod koniec lat 90. mniej niz 20% rolnikéw posiadato rachunki w bankach oraz
korzystato z ustugbankowych. W 2004 roku prawie 90% posiadato juz kontabankowe,
ktére byly potrzebne do otrzymania doplat bezposrednich oraz innych form pomocy
dla lokalnych spotecznosci.

39. Nastapil znaczacy postep w zakresie dostepu mieszkancéw obszaréw wiejskich do
komunalnych systeméw zaopatrzeniaw wode. Do 2004 roku 2,3 miliona gospodarstw
domowych korzystato z komunalnych sieci wodociggowych, lecz do korica tego roku
liczba ta wzrosta do 2,7 miliona (NSRO, 2006). Odnotowano tez trzykrotny wzrost
dlugosci systemdédw wodociagowych na obszarach wiejskich (w poréwnaniu z 2,5-
krotnym wzrostem w kraju traktowanym jako calo$c), sze$ciokrotne powiekszenie
sieci kanalizacyjnej (w poréwnaniu z dwukrotnym w skali kraju) oraz czterokrotny
wzrost dlugosci instalacji doprowadzajacych gaz ziemny (réwniez w poréwnaniu
z dwukrotnym wzrostem w skali krajowej). Liczba abonent6w telefonicznych na wsi
wzrosta sze$ciokrotnie (w poréwnaniu z trzykrotnym wzrostem og6lnym).
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40. Od 2004 roku Polska korzystata z bezposrednich dotacji w ramach WPR. Aby lepiej
kontrolowa¢ dystrybucje funduszy WPR oraz promowaé proces uczenia si¢ przy
wykorzystaniu subsydiéw, a takze skompensowad asymetrie cenowe pomiedzy
panistwami wschodniej i zachodniej Europy, Komisja Europejska w 2004 roku
zdecydowala o alokacji funduszy WPR w nowych panstwach czlonkowskich
w wysoko$ci 25% wyplat realizowanych dla dawnych cztonkéw UE. Skala wyplat
stopniowo wzrasta (w tempie 10% rocznie), przy czym osiagniecie réwnosci pod
tym wzgledem zaplanowano na 2013 rok. Posiadajac 2,5 miliona rolnikéw, Polska
ma szanse stac sie wowczas bardzo istotnym beneficjentem dotacji.

41. Podwoilo to liczbe 0séb zatrudnionych w rolnictwie oraz obszar ziemi ornej w UE
dodajgc takze 100 milionéw nowych konsumentéw zywnosci do wewnetrznego
rynku.

42. Czysto$¢ gleby (pod wzgledem zawartosci metali ciezkich), ekstensywne metody
uprawy oraz rolnicze wykorzystanie ziemi to kolejne korzysci dla Polski
w poréwnaniu z innymi krajami czlonkowskimi UE.

43. Warto$¢ eksportowanych produktéw organicznych na przestrzeni ostatnich
dziewieciu lat wzrosta dziesieciokrotnie. Swiatowy rynek mleka w 2006 roku
zwiekszyt sig 0 5,5%. Szacuje sig, ze w 2011 roku rynek ten bedzie wigkszy o 27,2%
w poréwnaniu z 2006 rokiem.

44. Obecnie polscy rolnicy wykazuja wiele poparcia dla przynalezno$ci Polski do Unii,
cho¢ przed 2004 rokiem to wlasnie oni sprzeciwiali sie akcesji najbardziej aktywnie.
W 1999 roku tylko 23% rolnikéw opowiadalo sie za integracja, podczas gdy w 2007
roku 73% popieralo czlonkostwo Polski w UE. Uzasadniajac to zdecydowane
poparcie, rolnicy wspominajg o otwarciu granic, mozliwosci znalezienia pracy za
granicg, ogromnym zagranicznym popycie na towary (zwlaszcza ze strony Niemiec),
a takze o dotacjach unijnych (WPR). Wedlug analiz Marii Halamskiej, 61%
badanych ocenia WPR pozytywnie, zastrzegajac jednak, ze poziom dystrybucji
dotacji powinien doréwnywac temu przewidzianemu dla UE-15.

45. Wedlug danych Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w 1993 roku ustugi
turystyczne $wiadczylo okoto 1 000 gospodarstw na obszarach wiejskich; w 2000
roku byto ich juz 11 260. W tym czasie okoto polowy ogélu stanowily gospodarstwa
agroturystyczne, podczas gdy pozostala polowa prowadzila takze dziatania
z zakresu produkgji rolniczej. Najwigcej gospodarstw agroturystycznych znajduje
sie w wojewddztwach malopolskim i warmirisko-mazurskim, a zatem na obszarach
o wysokich walorach przyrodniczych, krajobrazowych i kulturalnych (Banski,
2006).

46. Wojewddztwa: podkarpackie, lubelskie, podlaskie oraz warminsko-mazurskie oraz
dodatkowo wojewddztwo $wietokrzyskie, réwniez zaklasyfikowano do tej grupy.

47. Interreg III wspiera rézne programy wspolpracy transgranicznej.

48. DPolityka ta, zainicjowana w 2003 roku, zacheca kraje spoza granic Unii do udzialu
w partnerstwach, promujac poszanowanie wspélnych norm wymiany gospodarczej
oraz warto$ci politycznych w zamian za dotacje europejskie. Cztery europejskie
»obszary wolnosci” (ludzi, towardw, finanséw i uslug) mozna przekazac takze nowym
sasiadom, pod warunkiem, iz wykaza zaangazowanie na rzecz przyjecia acuis
communautaire.

49. W okresie 2007-13 Unia Europejska wprowadza nowe narzedzie — ,instrument
sasiedztwa i partnerstwa’, skupiony na 17 krajach graniczacych z obszarami Unii
i obejmujacy alokacje 17 miliardéw euro.
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Aneks 2.A1.
DZIAEANIA ODPOWIADAJACE WYMOGOM ,,LISBON EARMARKING”

Polityka sp6jnoéci na lata 2007-13 uwaza nizej wymienione dziatania (pozycje
wydatkéw) za odpowiadajace wymogom ,Lisbon earmarking’, poniewaz mozna uznad,
iz przyczyniaja sie one do realizacji jednego z 24 priorytetéw Strategii Lizbonskiej.*

Badania i rozwoj technologii (B+R), innowacja i przedsiebiorczos$¢: dziatania B+R
w osrodkach badawczych, infrastruktura B+R, transfery technologii pomiedzy $rednimi
i malymi firmami (SME), wsparcie dla B+R w malych i $rednich firmach, zaawansowa-
ne ustugi wsparcia dla firm, pomoc matym i $§rednim firmom w zakresie przyjaznych
$rodowisku produktéw oraz proceséw produkcyjnych, inwestycje w sprzet zwigzany
z obszarem B+R, inne inwestycje w firmach, inne $rodki stymulujace rozwoéj obszaru B+R
lub przedsiebiorczosci w matych i $rednich firmach.

Spoteczenstwo informacyjne: infrastruktura telekomunikacyjna, sprzet z zakresu
technologii informacyjnej i komunikacji (ICT), ustugi i zastosowania na rzecz indywidu-
alnych obywateli i SME, inne $rodki do wykorzystania ICT przez male i srednie firmy.

Transport: sieci kolejowe, drogi samochodowe, transport multimodalny, inteligent-
ne systemy transportu, lotniska, porty, $rédladowe szlaki wodne.

Energia: transeuropejskie sieci produkcji i przesytu energii elektrycznej, gazu ziem-
nego i ropy naftowej; energia ze Zrédel odnawialnych; wydajnosc¢ energetyczna.

Ochrona $rodowiska: promocja czystego transportu miejskiego.

Zdolno$ci przystosowawcze pracownikéw i przedsigbiorstw: rozwdj systeméw
i strategii ciaglego ksztalcenia, projektowanie i upowszechnianie stuzacych wzrostowi
produktywnosci praktyk organizacyjnych.

Poprawa dostepu do zatrudnienia i zréwnowazony rozwdj: modernizacja i wzmoc-
nienie instytucji rynku pracy, implementacja aktywnych i prewencyjnych srodkéw na
rynku pracy, $rodki zachecajace do wydluzanie kariery zawodowej, wsparcie dla samo-
zatrudnienia, $rodki stuzace ograniczeniu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ na rynku
pracy oraz odpowiedniemu wywazeniu zycia zawodowego i prywatnego.

Poprawa w zakresie spolecznej integracji oséb mniej uprzywilejowanych: drogi po-
wrotu do pracy osé6b niepelnosprawnych, promocja réznorodnosci w miejscu pracy.

Doskonalenie kapitatu ludzkiego: reformy w zakresie systeméw szkolnictwa i szko-
lert w celu poprawy szans na rynku pracy, srodki zachecajace do uczestnictwa w ksztat-
ceniu 0séb dorostych, rozwéj studiéw podyplomowych oraz promowanie wspélpracy
pomiedzy uczelniami wyzszymi, osrodkami badawczymi i firmami.

* Patrz EC (2005), lista i bardziej szczeg6towy opis 24 priorytetow.
Zrédto: Rozporzadzenie Rady (WE) 1083/2006, Zalacznik IV.
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Aneks 2.A2.

TABELA FINANSOWA DLA PROGRAMU OPERACYJNEGO KAPITAL LUDZKI
2007-13 Z PODZIALEM NA PRIORYTETY I ZRODLA FINANSOWANIA
W EURO W CENACH BIEZACYCH

. Dla
Whkiad krajowy Wekasnik informacii
Priorytet Wkiad unijny Ogotem "
. dotacjiUE | . . s
0o Krajowy wktad ~ Wktad Pozyczki  Inne zrodta
gorem publiczny  prywatny EBI finansowania
1 2=3+4 3 4 5=1+2 6=1/5 7 8
|. Zatrudnienie i integracja 430 260 954 75928 404 75928 404 0 506 189 358 0,85 0 0
spoteczna
Il. Rozw6j zasobdéw ludzkich 661310 120 116 701 786 116 701 786 0 778 011 906 0,85 0 0
i potencjatu adaptacyjnyj-
nego przedsigbiorstw oraz
poprawa stanu zdrowia
0sdb pracujacych
IIl. Wysoka jako$¢ systemu 855 300 828 150 935 440 150 935 440 0 1006 236 268 0,85 0 0
o$wiaty
IV. Szkolnictwo wyzsze 816311813 144 055 026 144 055 026 0 960 366 839 0,85 0 0
i nauka
V. Dobre rzadzenie 519 225 980 91628 114 91628 114 0 610 854 094 0,85 0 0
VI. Rynek pracy otwarty dia 1918 389 821 338 539 380 338 539 380 0 2256 929 201 0,85 0 0
wszystkich
VII. Promocja integracii 1319970 145 232935908 232935908 0 1552 906 053 0,85 0 0
spotecznej
VIIl. Regionalne kadry 1350 207 670 238 271 942 238271942 0 1588 479 612 0,85 0 0
gospodarki
IX. Rozwoj wyksztatcenia 1447911629 255513 817 255513 817 0 1703 425 446 0,85 0 0
i kompetencji w regionach
X. Pomoc techniczna 388 287 040 68 521 242 68 521 242 0 456 808 282 0,85 0 0
Ogotem PO KL 9707176000 | 1713031059 1713031059 0 11420 207 059 0,85 0 0
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Aneks 2.A3

PREZENTACJA ZOBOWIAZAN FINANSOWYCH W RAMACH PROGRAMU
OPERACYJNEGO GOSPODARKI INNOWACYJNEJ, 2007-13, W ROZBICIU NA
PRIORYTETY I ZRODLA FINANSOWANIA (CENY BIEZACE W EURO).

Podziat udziatu krajowego Dla informacji
0§ Wiiad unijny Wkiad Finansowanie PM'%’:;:_’SW
prioryte: krajowy Krajowe Krajowe ogotem sowania Udziat Inne zrodta
towa fund'usze fundusze EBI finansowania
publiczne  prywatne '
1 2=3+4 3 4 5=1+2 6=1/5 7 8
1. 1104 380 000 194 890 589 194 890 589 0 1299 270 589 0,85 167 293 790
2 1104 380 000 194 890 589 194 890 589 0 1299 270 589 0,85 45 658 132
3 289 000 000 51000 000 51000 000 0 340 000 000 0,85 16 666 667
4 2915 254 000 514 456 588 514 456 588 0 3429710 588 0,85 1704 076 303
5 339 148 000 59 849 647 59 849 647 0 398 997 647 0,85 33528 997
6. 349 038 080 61594 955 61594 955 0 410 633 035 0,85 46 588 927
7 670 000 000 118 235 294 118 235 294 0 788 235 294 0,85 139 100 346
8 1203 485 200 212379 741 212379 741 0 1415 864 941 0,85 266 429 018
9 280 200 000 49 447 059 49 447 059 0 329 647 059 0,85 0
Ogdtem 8 254 885 280 1456 744 462 1456 744 462 0 9711629 742 0,85 2419342 180

1. Ogolnej sumy zaangazowanych funduszy prywatnych dotychczas nie podano, zgodnie z zapisami Rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 roku, w przypadku, gdy pomoc $wiadczy parnistwo, udzial funduszy
strukturalnych oblicza si¢ w odniesieniu do funduszy publicznych.
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Rozdziat 3

Wykorzystanie polityki rozwoju regionalnego poprzez system
wielopoziomowego zarzadzania publicznego

Mozliwosci jakie dajg fundusze unijne, powinny zostac¢ wyko-
rzystane w jak najwiekszym stopniu, nie tylko w odniesieniu do
rozwoju terytorialnego, ale réwniez w perspektywie szerszych
zmian w systemie zarzqdzania publicznego. Wplyw europejskiej
polityki spdjnosci na system wielopoziomowego zarzadzania
w Polsce wykracza daleko poza sam wymiar finansowy. Opraco-
wanie oraz realizacja programow operacyjnych UE — nie tylko
programow regionalnych — przyczynity sie do wzmocnienia pro-
cesu decentralizacji oraz wspdtpracy z podmiotami prywatnymi
i spoteczeristwem. Podmioty regionalne i lokalne zaangazowane
sg w obszerny proces edukacyjny. Aby jeszcze bardziej zwiekszy¢
efektywnosc polityki rozwoju regionalnego, nalezy skupic sie na
trzech podstawowych wyzwaniach, jakie stojg przed systemem
zarzgdzania publicznego: i) wzmocnieniu wspdlpracy pomie-
dzy poszczegolnymi poziomami administracji rzgdowej oraz
wspdlpracy z podmiotami prywatnymi; ii) wzmocnieniu kompe-
tencji administracji lokalnej, aby umozliwic¢ jej opracowywanie,
realizacje i monitorowanie programow rozwoju; iii) wspieraniu
procedury rozliczania z wykonanych obowigzkéw na wszyst-
kich poziomach administracji rzadowej oraz monitorowaniu
wykonania strategii regionalnych i sektorowych. Polska powin-
na réwniez skupic sie na opcjach dtugookresowych, aby po roku
2013, kiedy polskie regiony nie bedg juz dofinansowywane w ta-
kim stopniu jak obecnie, w niektorych dziedzinach lepiej dopa-
sowacé zakres podziatu kompetencji do srodkéw oraz wzmocnié
strategiczng role regionow. Niniejszy rozdzial analizuje zroz-
nicowane wyzwania, jakie stojg przed systemem zarzgdzania
publicznego, i przedstawia rekomendacje dotyczace strategii.
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Wprowadzenie

Mozliwosci, jakie daja fundusze unijne, powinny zosta¢ wykorzystane w jak naj-
wiekszym stopniu, nie tylko w odniesieniu do rozwoju terytorialnego, ale réwniez w per-
spektywie ogdlnych zmian w systemie zarzadzania publicznego. Zasady funkcjonowania
systemu zarzadzania publicznego to klucz do zwigkszenia efektywnosci polityki rozwoju
regionalnego. Jak juz wspomniano w Rozdziale 2, podstawowym problemem polityki
regionalnej jest kwestia wprowadzenia bardziej zintegrowanego podejscia do rozwoju
terytorialnego, z odpowiednia skala planowania oraz silniejszym kapitatem spotecznym,
tzn. wieksza wspolpracg pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi na poziomie
lokalnym. Zarzadzanie publiczne powinno skupi¢ sie na dwéch problemach: i) wzmoc-
nieniu kompetencji centralnych i lokalnych w zakresie realizowania strategii lokalnej,
a nie strategii, ktéra pasuje do wszystkiego; oraz ii) wprowadzeniu dlugookresowych roz-
wigzan wykraczajacych poza sam proces absorpcji $rodkéw unijnych. Zmiany w polskim
systemie wielopoziomowego zarzadzania politycznego powinny wybiega¢ w przyszlos¢,
jako ze po roku 2013 wiekszo$¢ regionéw w Polsce nie bedzie juz dofinansowywana $rod-
kami z UE w takim stopniu jak obecnie.

Wyzwania, jakie stoja przed polska polityka rozwoju regionalnego, zwigzane z sys-
temem zarzadzania, dotycza trzech podstawowych kwestii: wspélpracy, kompetencji
oraz rozliczania z wykonanych obowiazkéw:

®  Wzmocnienie wspolpracy, zaréwno na poziomie rzgdowym, samorzadowym,
jak réwniez pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi. Moze to oznaczac
konieczno$¢ wprowadzenia nowych narzedzi instytucjonalnych, aby usprawni¢
wspoélprace pomiedzy gminami, w szczegdlnosci na obszarach metropolitalnych,
poprawi¢ koordynacje na poziomie centralnym oraz w wiekszym stopniu zaan-
gazowa¢ podmioty prywatne w proces planowania i monitorowania programéw
regionalnych. Budowanie kapitalu spolecznego to zasadniczy warunek usprawnie-
nia realizacji strategii rozwoju regionalnego, tym bardziej ze w zwiazku z historycz-
nym dziedzictwem Polski, stopien zaufania spotecznego jest niski.

® Wzmocnienie kompetencji samorzgdow lokalnych. Pod koniec lat 90. w Polsce
wprowadzono system wielopoziomowego zarzadzania publicznego, w ktérym
wojewddztwa odgrywaja kluczowa role w realizacji polityki rozwoju regionalne-
go. Nadal jednak istnieje potrzeba zaré6wno bardziej efektywnego przywoédztwa
regionalnego, jak réwniez wyraznego podzialu obowiazkéw i alokacji budzetéw
w samorzgdach lokalnych. Proces realizowania polityki rozwoju regionalnego byl-
by bardziej elastyczny, gdyby lepiej dostosowano zakres obowiazkéw do $rodkéw.
Wymaga to réwniez wzmocnienia kompetencji lokalnych.

®  Wspieranie procedury rozliczania z wykonanych obowigzkéw w odniesieniu do
polityki rozwoju regionalnego, na kazdym poziomie administracyjnym. Obecny
system stal si¢ bardzo skomplikowany — szczegélnie w przypadku procedury za-
rzadzania $rodkami z UE — a podzial kompetencji pomiedzy poszczegdélnymi pod-
miotami, zaréwno na poziomie centralnym, jak i lokalnym, nie zawsze jest jasny.
Monitorowanie realizacji/wptywu polityki regionalnej stanowi kluczowe narzedzie
do wymiany informacji na poszczegélnych poziomach administracji, wspierania
podmiotéw lokalnych w procesie dzielenia sie swoja wiedza oraz budowy zaufania.
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Od roku 2004 Polska poczynita ogromne postepy w zakresie rozwoju infrastruktury
monitorujacej podejmowane dzialania, jednak znaczenie tego typu systeméw be-
dzie w duzym stopniu zalezalo od usprawnienia procedury gromadzenia danych,
zaréwno na poziomie regionalnym, jak i centralnym, oraz wykorzystania tego typu
informacji w procesie podejmowania decyzji.

Niniejszy rozdzial analizuje te zréznicowane wyzwania. i) Cze$¢ pierwsza skupia sie
na promowaniu trwatych relacji na poszczegélnych poziomach administracji, biorac pod
uwage fakt, iz $rodki unijne beda dostepne tylko w okreslonym czasie. ii) Druga cze$¢
analizuje potrzebe podjecia wiekszej wspdlpracy pomiedzy gminami, w szczeg6lnosci
na obszarach metropolitalnych. iii) Cze$¢ trzecia zwraca uwage na potrzebe zwiekszonej
koordynacji dzialan na poziomie administracji centralnej oraz wzmocnienia lokalnego
wymiaru zar6wno strategii rozwoju regionalnego, jak i strategii rozwoju obszaréw wiej-
skich. iv) Cze$¢ czwarta analizuje potrzebe wzmocnienia kompetencji programowych
i zarzadzajacych poszczegdlnych regionéw poprzez zwigkszenie wspélpracy pomiedzy
sektorem publicznym a prywatnym oraz wzmocnienie publicznych kompetencji lokal-
nych. v) Na koniec, czeé¢ piata analizuje sposoby usprawnienia procedury rozliczania
z wykonanych obowiazkéw i osiagnietych wynikéw.

1. Polska na drodze do wielopoziomowego zarzadzania publicznego w polityce
rozwoju regionalnego

Polityka regionalna w Polsce realizowana jest w systemie wielopoziomowego za-
rzadzania publicznego, ktéry rozwinal sie w latach 90. Gminy maja szeroki zakres obo-
wiazkéw oraz dysponuja duzym budzetem, a wojewddztwa' utworzone w roku 1999,
coraz cze$ciej odgrywaja role partneréw strategicznych dla rzadu centralnego oraz sa-
morzadéw lokalnych w procesie decydowania o potrzebach i priorytetach rozwoju lo-
kalnego oraz sposobie wykorzystania srodkéw unijnych. Generalnie uwaza sie, iz po nie-
calej dekadzie funkcjonowania, zdecentralizowany system zarzadzania odnidst sukces,
pomimo nadal istniejacych probleméw zwiazanych z potrzeba zwigkszenia efektywnosci
polityki rozwoju regionalnego. Cho¢ wiele wyzwan dotyczy potrzeby wigkszej wspot-
pracy miedzy samorzadami lokalnymi, pomiedzy samorzadem lokalnym a podmiotami
prywatnymi oraz tworzeniem kompetencji lokalnych (na tym skupia sie cze$¢ 3.2 oraz
3.3), niniejsza cze$¢ koncentruje sie na wyzwaniach dotyczacych podzialu kompeten-
¢ji na poszczegdlnych poziomach administracji oraz zdolnosci fiskalnych umozliwiaja-
cych realizacje strategii rozwoju regionalnego/terytorialnego. Polska rozpoczeta szeroko
rozwiniety proces decentralizacji, szczegdlnie w poréwnaniu z innymi krajami Europy
Srodkowej i Wschodniej. Jednak istotne jest, aby Polska skupila si¢ na rozwiazaniach
dlugookresowych i w niektérych dziedzinach lepiej dopasowala zakres kompetencji do
$rodkéw oraz w dalszym stopniu wzmacniala strategiczna role regionéw.

1.1. Diugoterminowy proces decentralizacji w Polsce

W latach 90. Polska przeprowadzila szereg reform majacych na celu decentralizacje,
i najprawdopodobniej jest krajem, ktéry w tej dziedzinie zaszed! najdalej w rejonie Euro-
py Srodkowej i Wschodniej. Zaczelo sie od wprowadzenia autonomii gmin w 1990 roku,
co wéwczas uwazano za symbol demokracji, po czterech dekadach funkcjonowania sys-
temu centralnego w czasach komunistycznych. Gminy odegraly istotna role w ksztalto-
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waniu sie demokracji w Polsce (Stoker 1991). Posiadaja najszerszy zakres obowiazkéw
w zakresie planowania przestrzennego, rozwoju infrastruktury, mieszkalnictwa, $wiad-
czen spolecznych oraz szkolnictwa (zobacz aneks 3.A1)%. Burmistrzowie wybierani sa
w sposéb bezposredni, co daje im duza przejrzysto$é polityczna. Gminy dziela sie na trzy
rodzaje: miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie?.

Utworzenie w Polsce 16 wojew6dztw w roku 1999 stanowito wazny krok w procesie
tworzenia systemu wielopoziomowego zarzadzania publicznego. Kazde wojewddztwo
posiada sejmik wojewddzki i odpowiada za regionalny rozwdj gospodarczy, szkolnictwo
wyzsze, szpitale oraz funkcje wykraczajace poza granice gmin, rynek pracy oraz tworze-
nie nowych miejsc pracy. Granice wojewdédztw nawigzuja do podziatéw historycznych:
sa wynikiem endogenicznego procesu zmian instytucjonalnych (Hughes et al., 2003;
Swianiewicz, 2004). Okres dziesieciu lat funkcjonowania wojewédztw w tej postaci, jako
cze$ci administracyjnego systemu Polski, oceniany jest pozytywnie. Pomimo, Ze rola wo-
jewddztw w zakresie uslug publicznych jest ograniczona (gtéwnie dotyczy szkolnictwa
wyzszego oraz transportu), ich funkcja strategiczna jest niezmiernie wazna i wciaz zy-
skuje na znaczeniu w wyniku opracowania strategii rozwoju regionalnego oraz zarzadza-
nia coraz wigkszymi $§rodkami unijnymi.

Rambka 3.1. Nowe polskie wojewodztwa utworzone w roku 1999

Obecnie Polska posiadatrzypoziomowysystem zarzgdzania: 2478 gmin, wtym 65 napra-
wach powiatu; 314 powiatow; oraz 16 wojewddztw. W okresie komunistycznym istniato
49 mniejszych wojewddztw i zmniejszenie tej liczby okazato sie konieczne. Gtownym pro-
blemem byla utrata statusu przez poprzednie stolice wojewddztw. Konstrukcja nowych
regionéw byta wiec sprawg delikatng i zdecydowano sie na kilka ustepstw (np. niewielkie
wojewddztwo opolskie ma zaledwie 1 milion mieszkarncéw, zostato jednak uznane dzieki
mieszkajgcej tam niezbyt licznej mniejszosci niemieckiej). Dtugo debatowano nad liczbg
wojewddztw — 12, 16 czy 22. Gtéwnym kryterium, ktore ostatecznie zostato przyjetew pro-
cesie tworzenia wojewddztw, byly granice historyczne oraz powigzania funkcjonalne.

W roku 1999 utworzono réwniez 314 powiatéw (zostaly one zlikwidowane w 1975
roku). W poréwnaniu z wojewddztwami oraz gminami, ich rola i znaczenie sa do$¢ ogra-
niczone, gdyz w duzym stopniu finansowane sa przez wtadze centralne. Zakres ich obo-
wiazkéw obejmuje szkoty srednie, publiczne osrodki zdrowia, osrodki opieki spotecznej,
dziatalno$¢ gospodarcza oraz tworzenie nowych miejsc pracy (urzedy pracy). Na czele
powiatu stoi starosta powolywany przez rade powiatu, ktéra wybierana jest na cztero-
letnia kadencje w wyborach bezposrednich. Najwieksze gminy (powyzej 100 000 miesz-
karicéw) posiadaja réwniez status powiatow i tacza zakres obowiazkéw powiatéw i gmin.
Jest to rekompensata dla stolic bylych wojewddztw, ktére utracily swéj status w wyniku
reformy z 1999 roku. Generalnie, rola powiatéw jest coraz bardziej kwestionowana, gdyz
wiele z ich funkcji mozna przenies¢ na poziom wojewédztw lub gmin. To z kolei, mogto-
by sie przyczynic¢ do zwigkszenia skutecznosci procesu decentralizacji.

Reforma polskiego systemu administracyjnego bylta inspirowana po czesci sys-
temem francuskim. W zwigzku z tym, instytucjonalne wzorce francuskiego systemu
zdecentralizowanego sa niezwykle istotne dla Polski, i niniejszy rozdzial koncentruje
sie w szczegdlnosci na wzorcach francuskich. Marszalek stoi na czele wojewddzkiego

1 74 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



3. WYKORZYSTANIE POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO POPRZEZ SYSTEM WIELOPOZIOMOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

samorzadu lokalnego, a wojewoda reprezentuje interesy panstwa (odpowiednik francu-
skiego ,prefekta”). Wojewoda odpowiada za bezpieczenistwo i sprawy obronne, w szcze-
golnosci za porzadek publiczny w sytuacjach kryzysowych, a jako przedstawiciel Skarbu
Panistwa, jest odpowiedzialny za wykorzystanie funduszy w regionie. Te r6zne poziomy
administracyjne nie stanowig hierarchii: wojewdédztwa, powiaty i gminy znajduja sie na
tym samym hierarchicznym poziomie. Paristwo odgrywa istotna role na poziomie samo-
rzadowym poprzez przyznawanie dotacji paiistwowych oraz kontraktéw wojewoddzkich.
Widoczng réznica pomiedzy systemem polskim a francuskim jest liczba samorzadéw
lokalnych (we Francji jest 36 000 gmin, a w Polsce tylko okoto 2 500). Pomimo licznych
zmian, jakie zaszly w Polsce w ciagu ostatniego stulecia, liczba gmin pozostata na mniej
wiecej tym samym poziomie, dzieki czemu nie doszto do rozdrobnienia jurysdykcyjnego,
ktore skomplikowalo proces decentralizacji w wielu krajach OECD.

Tabela 3.1. Organizacja terytorialna w Polsce

Panstwowa administracja terytorialna Samorzady lokalne

16 urzedéw wojewodzkich (prefektur) 16 wojewddztw
314 powiatow
2478 gmin

Decentralizacja fiskalna: ograniczone dochody wojewodztw i powiatow

Reformie z 1999 roku towarzyszyl proces przekazywania lokalnym samorza-
dom obowiazkéw zwiazanych z wydatkami w dziedzinie szkolnictwa, drég oraz stuz-
by zdrowia. Wydatki gmin to najwazniejsza cze$¢ wydatkéw samorzadowych (79%),
nastepne sa wydatki powiatéw (13%) i wojewddztw (7%) (Dexia, 2008). W ciggu ostat-
nich dziesieciu lat, wydatki samorzadowe rosty dwukrotnie szybciej niz ogélna kwota
wydatkéw publicznych. Wynika to gléwnie z faktu, ze samorzady lokalne odpowia-
daja za szkolnictwo i sluzbe zdrowia. Udzial wydatkéw samorzadowych w ogdlnej
kwocie wydatkéw publicznych wynosi nieco ponad 30% i jest zblizony do Wloch lub
Wielkiej Brytanii (zobacz Wykres 3.1.). Biorac pod uwage caly sektor samorzadowy?,
w roku 2005 wydatki osiagnety poziom 32 miliardéw EUR, co stanowilo 13,2% PKB. Jed-
nak udzial samorzadéw lokalnych w ogdlnej kwocie dochodéw wynosi nieco ponizej 20%
(OECD, Rachunki Narodowe)®.
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Wykres 3.1. Udzial samorzadéw lokalnych w ogélnych dochodach
i wydatkach publicznych (2006)
Udzial w ogdlnych dochodach i wydatkach publicznych, 2006
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z wylaczeniem transferéw otrzymanych z innych jednostek administracyjnych
z wylaczeniem transferéw dokonanych na rzecz innych jednostek administracyjnych
udzial dochodéw samorzadowych przedstawiony jest jako procent ogélnej sumy dochodéw
publicznych.
Uwaga: Decentralizacja mierzona jest na podstawie zmian w strukturze udzialéw samorzadéw lokalnych
w ogdlnych dochodach i wydatkach publicznych.
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Zrédlo: OECD baza danych National Accounts, Statistics Norway, Statistics Canada, US Bureau of Economic
Analysis.

Dochody oraz niezaleznos¢ fiskalna nowo utworzonych powiatéw i wojewddztw
sa nadal ograniczone. Wojewo6dztwa i powiaty uzaleznione sa gléwnie od dotacji rzado-
wych. Gminy réwniez w duzym stopniu polegaja na systemie dotacji rzadowych, ale po-
siadaja wieksza autonomie podatkows, gdyz maja na przyklad dziesigciokrotnie wyzsze
wplywy z podatkéw niz wojewddztwa (Wykres 3.2.).

e Dotacje. Prawie potowa (47%) dochodéw samorzadéw lokalnych pochodzi z dotacji
(w wiekszosci sa to subwencje ogélne, z czego 32% to dotacje celowe)®, a wplywy
z podatkéw stanowia 38% dochodéw samorzadéw lokalnych (zobacz aneks 3.A2).
W roku 2005 subwencja ogélna wyniosta 8,1 miliarda EUR. Gminy otrzymaly 75%,
powiaty 21%, a wojewddztwa 4%. Jest to podstawowa dotacja dla samorzadéw
lokalnych. Dotacje celowe wyniosty 3,9 miliarda EUR w roku 2005 (32% wszystkich
dotacji panistwowych), z czego 73% otrzymaly gminy, 20% powiaty i 7% wojewddz-
twa (zobacz aneks 3.A4).

® Podatki: W roku 2004 polskie samorzady lokalne otrzymaly 11,5% z ogélnych do-
chodéw podatkowych, czyli nieco ponizej $redniego poziomu 13,5% w krajach
OECD (OECD, 2008a)”. Gtéwnym zrédlem dochodéw gmin sa podatki majatko-
we oraz wplywy z réznego rodzaju podatkéw akcyzowych®. Wplywy z podatkéw
wspolnych przyniosly samorzadom lokalnym 5,7 miliarda EUR, z czego lwia cze$¢
otrzymaly gminy (74,4% dochodéw wspdlnych). Stanowilo to 51.5% dochodéw
podatkowych gmin, jak réwniez calkowita sume dochodu podatkowego powiatéw
i wojewddztw (zobacz aneks 3.A2).
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Wykres 3.2. Struktura dochoddéw samorzadowych wedtug rodzaju (2005)
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Pomimo, iz od roku 2004 poziom autonomii fiskalnej w Polsce wzrdst, po reformie
lokalnej polityki finansowej (oraz zwiekszeniu wplywéw z podatkéw wspélnych prze-
znaczonych dla powiatéw i wojewddztw), to zakres autonomii powiatéw i wojewddztw
pozostaje do$¢ ograniczony. System podatkowy w Polsce utrudnia jeszcze fakt, iz sktadki
na ubezpieczenia spoleczne zaréwno dla pracodawcéw, jak i pracownikéw, sg bardzo
wysokie. Polska ma jeden z najwyzszych klinéw podatkowych w grupie OECD, pomimo
do$¢ niskich stawek podatku od o0s6b fizycznych’. Ponadto, system jest w duzej mierze
oparty na podatkach konsumpcyjnych, podczas gdy wplywy z podatkéw od szkéd $ro-
dowiskowych, spadkéw, i w szczegdlnosci majatkéw, sa stosunkowo niewielkie. System
podatkowy jako calo$¢, jest jednym z najmniej redystrybucyjnych systeméw sposréd
wszystkich paistw OECD (OECD, 2008a).

Ograniczone znaczenie systemu redystrybucji

Podobnie jak wiele pafistw OECD, Polska stosuje mechanizm wyréwnawczy, tzn.
transfer §rodkéw fiskalnych w ramach réznych jurysdykcji w celu wyréwnania dyspro-
porcji spowodowanych nieréwnymi mozliwo$ciami gromadzenia dochodu lub/oraz
kosztami ustug publicznych (OECD, 2007c¢).

Znaczenie systemu redystrybucyjnego w procesie przydzielania dotacji jest w Pol-
sce do$¢ ograniczone w poréwnaniu z takimi krajami jak Dania, Finlandia czy Japonia®.
Polski mechanizm wyréwnawczy jest systemem mieszanym: pomimo, iz opiera si¢ na
mozliwosciach podatkowych, bierze réwniez pod uwage niektére wydatki. W roku 2005
dotacja wyréwnawcza wyniosta 1,2 miliarda EUR, tj. 4,6% dochodéw samorzadowych.
Formula ta zostata zmodyfikowana Ustawg z roku 2004 dla kazdego szczebla samorzadu
lokalnego. Oparta jest gléwnie na kryteriach dotyczacych wplywéw podatkowych, liczby
mieszkancow i stopy bezrobocia’. Pomimo, iz Polski mechanizm wyréwnawczy dazy
przede wszystkim do wyréwnania dochoddéw, podejmowane sa tez préby, uwzglednia-
nia réwniez potrzeb zwigzanych z wydatkami wynikajacymi z kryterium populacyjnego
(przy zalozeniu, ze wieksze miasta $wiadcza wiecej ustug, wiec ich wydatki sa wyzsze).
System ten uwzglednia réwniez fakt, iz najmniejsze samorzady lokalne (mniej niz 5000
mieszkaricéw) moga mie¢ wyzsze koszty jednostkowe réznego rodzaju ustug (Swianie-
wicz, 2004).
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Ramka 3.2. Mechanizm wyréwnawczy w krajach OECD

Podstawowym zatozeniem mechanizmu jest zapewnienie przez samorzgdy lokalne
swoim mieszkaricom podobnego zakresu ustug publicznych, obcigzonych podobnymi
podatkami. Fiskalny mechanizm wyréwnawczy wydaje sie naturalnym elementem to-
warzyszgcym procesowi decentralizacji fiskalnej, jako ze ma na celu wyréwnanie po-
tencjalnych dysproporcji wynikajgcych z autonomii samorzgdow. Wiele krajéw OECD
posiada taki mechanizm wyréwnawczy, ktéry wyrownuje zaréwno mozliwosci fiskalne,
jak i réznice w kosztach. Rezultaty tego typu mechanizmu uzaleznione sg od réznych
czynnikow, ale w wielu przypadkach wkiad wnoszony przez obszary metropolitalne
przewyzsza korzysci wynikajgce z réznicy kosztow.

W krajach OECD fiskalny mechanizm wyréwnawczy stanowi ok. 2,3% PKB. W réznych
krajach wysoko$¢ transferéw wyréwnawczych wynosi od 0,5% do 3,8% PKB, od 1,2% do
7,2% wydatkéw rzgdowych.

Fiskalny mechanizm wyréwnawczy spetnia wiele funkcji. Podstawowym zatozeniem
mechanizmu jest zapewnienie mieszkaricom réznych jurysdykcji rownosci horyzontal-
nej, tzn. aby na podstawie decyzji lokalnych wszystkie osoby lub firmy w kraju miaty
dostep do podobnych ustug publicznych, obcigzonych podobnymi stawkami podatko-
wymi. Fiskalny mechanizm wyréwnawczy moze réwniez korygowaé zachowania nie-
efektywne, ktore powstawatyby w momencie, gdyby gospodarstwa domowe wybieratly
swojg lokalizacje biorgc pod uwage wzgledy fiskalne, a nie produkcyjne, chociaz sam
proces wyrownawczy moze ograniczy¢ mobilnos¢ zatrudnienia i stgd wyrownywanie
réznic pomiedzy poszczegdlnymi regionami. Fiskalny mechanizm wyréwnawczy moze
wreszcie przyczyniac sie do wiekszej stabilizacji makroekonomicznej, zabezpieczajgc
poszczegolne obszary przed wstrzgsami, z ktérymi mogtyby sobie nie poradzic¢ bez od-
powiedniego wsparcia. Procedura wyrownawcza jest pasywng metodg korekty fiskalnej,
ktora nie opiera sie na strategii wzrostu lub rozwoju i potrzebuje polityk towarzyszacych
majgcych na celu zwiekszenie produktywnosci, jak transportu, dziatalnosci badawczej
oraz edukacyjnej. Fiskalny mechanizm wyréwnawczy ma na celu wyréwnanie regio-
nalnych dochodoéw publicznych, a nie PKB czy dochodéw poszczegélnych gospodarstw
domowych. Tak jak kazdy program redystrybucyjny, fiskalny mechanizm wyréwnawczy
moze doprowadzic¢ do powstania potencjalnie niekorzystnych dla samorzadow lokal-
nych bodzcow fiskalnych i ekonomicznych.

Zrédto: OECD (2007c), Fiscal Equalisation in OECD Countries.

Zainteresowanie systemem redystrybucyjnym nieco wzrosto w momencie wprowa-
dzenia kontraktéw wojewddzkich, ktére biora pod uwage kryterium PKB per capita oraz
przez sposéb dystrybucji srodkéw unijnych od roku 2004. Od 2004 roku, mniej wiecej
jedna czwarta srodkéw z UE zostala rozdzielona na podstawie kryterium terytorialnego
(23% w latach 2004-06 oraz 25% w latach 2007-13, a 3% na podstawie programu rozwo-
ju Polski wschodniej). Kryterium spéjnosci pelni istotna role w procesie terytorialnej
dystrybucji srodkéw. Wszystkie wojewddztwa otrzymuja 80% tacznej kwoty $rodkow
wedtug liczby mieszkaricéw. Pozostale 20% srodkéw przydzielanych jest tylko tym wo-
jewddztwom, gdzie PKB per capita wynosi mniej niz 80% $redniej krajowej i gdzie stopa
bezrobocia na poziomie powiatéw przekracza 150% sredniej krajowej.

Pomimo, iz $rodki unijne pelnia funkcje wyréwnawcza, nie do konica wiadomo, czy
regiony bogate nie skorzystaja wiecej na funduszach unijnych niz regiony zapéznione,
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poprzez programy sektorowe. Wynika to stad, ze wigkszo$¢ srodkéw unijnych zostato
przydzielonych programom sektorowym (75% $rodkéw), niezaleznie od kryterium tery-
torialnego. Tak jest w przypadku dotacji na rok 2007-2013, i tak tez bylo w latach 2004~
2006, kiedy znaczna cze$¢ funduszy strukturalnych, oraz caly Fundusz Spéjnosci, reali-
zowane byly poprzez programy krajowe. Pelna analiza pierwszego okresu finansowego
bedzie mozliwa dopiero pod koniec 2008 roku, ale analizy przeprowadzone do tej pory
pokazuja, ze wojewddztwa wschodnie otrzymaly najmniej $rodkéw unijnych (w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca) w latach 2004-06, gdyz nie zdolaly przyciagna¢ wiekszej
ilo$ci $rodkéw unijnych z programéw sektorowych.

1.2. Zwiekszanie strategicznej roli wojewodztw

Pomimo iz wojewddztwa maja bardziej ograniczone mozliwosci fiskalne niz gminy,
odgrywaja coraz istotniejsza role w rozwoju regionalnym, gdyz sa podstawowym part-
nerem rzadu centralnego w procesie negocjowania kontraktéw wojewddzkich i petnig
coraz wazniejsza role w procesie alokacji i zarzadzania srodkami unijnymi.

Kontrakty wojewodzkie

Kontrakty wojewo6dzkie zostaly wprowadzone w Polsce w 2001 roku i czesciowo
opieraja sie na francuskim systemie kontraktéw regionalnych. Tego typu kontrakt, to
umowa zawarta pomiedzy rzagdem centralnym a samorzadem lokalnym, na mocy kté-
rego wojewddztwa otrzymuja z budzetu krajowego okreslone srodki na inwestycje, mie-
dzy innymi w obszarze infrastruktury drogowej, systemu opieki zdrowotnej, oérodkéw
edukacyjnych, infrastruktury sportowej, turystyki, rekreacji i kultury. Kontrakty woje-
wddzkie w roku 2005 przekroczyly sume 165 milionéw EUR w odniesieniu do wszystkich
inwestycji. Kontrakty wojewd6dzkie wspoélfinansowane sa przez budzet centralny oraz bu-
dzety samorzadéw lokalnych (Ramka 3.3.). Marszalek decyduje o przyznaniu $rodkéw,
a wojewoda kontroluje sposéb ich wykorzystania.

Rambka 3.3. Kontrakty wojewddzkie w Polsce

Pierwsze kontrakty zawarto w latach 2001-03. Na poczatku ich podstawowym celem
bylo przygotowanie administracji publicznej do procedury zarzqdzania funduszami
strukturalnymi. Samorzgdy lokalne musiaty zapoznac sie z procedurami, dotyczgcymi
przyjmowania i alokacji Srodkéw z programéw zewnetrznych.

W 2004 r, kontrakty te traktowane byly przez samorzqdy lokalne jako uzupetnienie
inicjatyw podejmowanych w ramach ZPORR, szczegdlnie w dziedzinach, w ktorych po-
moc wspdlnotowa byta bardziej skomplikowana. Dziatania podejmowane w ramach
kontraktow dotyczyly gtownie niewielkich projektow. Kolejny zestaw kontraktow przy-
gotowano na lata 2005-06.

W 2005 r. rzqd sfinansowat 62% kontraktow wojewddzkich, a samorzady lokalne - 38%.
W kontraktach przedstawione sg sposoby realizowania inwestycji proponowanych przez
wojewddztwa i finansowanych z budzetu krajowego. W ramach kontraktéw z 2005 .,
zrealizowano 786 projektow, w tym 32 wieloletnie inwestycje jednostek samorzgdu
lokalnego.

Zrédto: Raport ogélny, 2007.
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Generalnie wojewd6dztwa decyduja o tym, ktére projekty beda finansowane
w ramach kontraktéw wojewddzkich; nie negocjuja z rzadem centralnym wysokosci
przyznanych $rodkéw. Podzial srodkéw na poszczegdlne wojewddztwa opiera si¢ na
ustanowionym wczesniej algorytmie'?, ktéry kladzie nacisk na kryterium spéjnosci,
biorac pod uwage takie czynniki, jak PKB per capita oraz stope bezrobocia. Marszalek
odpowiada za przygotowanie kontraktéw wojewodzkich, dzigki czemu odgrywa w wo-
jewddztwie strategiczna role, jako ze wiekszos$¢ projektéw definiowana jest (i w niekt6-
rych przypadkach wspétfinansowana) przez gminy i powiaty. Marszalkowie wplywaja na
rozwdj terytorialny gmin/powiatéw poprzez priorytet, jaki nadaja lokalnym projektom
w ramach kontraktéw, co stanowi formalna podstawe wyboru projektéw i ich uszerego-
wania pod wzgledem waznoéci. W 2004 r., kontrakty dla wszystkich wojewédztw prze-
widywaly okolo 1500 zadan, w tym 39 inwestycji dlugookresowych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Kontrakty wojewoddzkie stanowily podstawe dziatani operacyjnych strategii roz-
woju regionalnego do 2007 r., gdy powstaly Regionalne Programy Operacyjne, dofinan-
sowywane $rodkami unijnymi. Pozytywnym skutkiem kontraktéw wojewddzkich byto,
przygotowanie wojewddztw do procedury zarzadzania srodkami unijnymi i umocnienie
ich roli jako partneréw dla samorzadéw lokalnych (gmin, powiatéw), rzadu centralne-
go oraz Komisji Europejskiej. Kontrakty wojewddzkie stanowily podstawowe narzedzie
usprawniania procesu rozliczania wojewddztw z wykonanych obowiazkéw oraz narze-
dzie edukacyjne dla samorzadéw lokalnych. Istnieje jednak luka pomiedzy dlugookre-
sowymi celami strategii rozwoju regionalnego a kontraktami wojewdédzkimi, ktére maja
wymiar krétkookresowy (jednoroczny) i bardziej praktyczny. Generalnie, kontrakty
skupialy si¢ na inwestycjach w dziedzinie podstawowych ustug publicznych, szczegdlnie
w stuzbie zdrowia i szkolnictwie, a nie na wspieraniu rozwoju gospodarczego (pomoc
na rzecz przedsiebiorstw stanowila zaledwie 10% budzetu kontraktéw wojewddzkich
w roku 2005). Kontrakty dotycza gléwnie malych projektéw (ktérych wartos¢ czesto
nie przekracza sumy kilkuset tysiecy ztotych). Tendencja ta byla szczegdlnie widoczna
w szkolnictwie, gdzie przyznawane sumy czesto nie przekraczaly 10 000 PLN
(2 600 EUR). Dzialania na rzecz rozwoju gospodarczego najczesciej przyjmowaly forme
regionalnych i lokalnych funduszy pozyczkowych.

Wojewddztwa i fundusze unijne

Rola wojewddztw zmienita sie¢ w momencie pojawienia si¢ funduszy unijnych.
Jak juz zostalo wyjasnione, od 2004 r. zdecentralizowano jedna czwarta $rodkéw unij-
nych, a Program Kapital Ludzki réwniez zostal cze$ciowo zregionalizowany. Podczas
gdy w latach 2004-06 wojewddztwa nie odegraly znaczacej roli w procedurze podziatu
srodkéw, gdyz funkcjonowal wéwczas jeden zintegrowany program operacyjny rozwoju
regionalnego w skali krajowej, sytuacja dotyczgca lat 2007-13 jest zupelnie inna, ponie-
waz to samorzady lokalne odpowiadaja za przygotowanie oraz realizacje regionalnych
programoéw operacyjnych. Na sfinansowanie RPO przeznaczono 16,5 miliarda EUR, co
stanowi sze$ciokrotnie wigksza sume niz przewidziana kontraktami wojewddzkimi na
bazie roczne;j.

W latach 2004-06, pomimo, iz priorytety zostaly ustalone przez Ministerstwo Roz-

woju Regionalnego, wojewddztwa odegraly istotna role przy wyborze projektéw, jak
réwniez w procesie zarzadzania §rodkami (zobacz cze$c 3.4.). 16 wojewddztw otrzymalo
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4 miliardy EUR w ramach ZPORR (Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego); a wojewddztwa (marszalkowie) odgrywaja w tym procesie istotna role,
gdyz biora udzial w ustalaniu priorytetéw i selekcji projektéw. Wojewddztwa byly bardzo
zaangazowane w proces realizacji polityki rozwoju regionalnego w pierwszym okresie
finansowym. Gléwnym odbiorcg $rodkéw unijnych byly samorzady lokalne, w szczegdl-
noéci gminy, ktére w latach 2004-06 otrzymaly 44% $rodkéw. Ponad dwie trzecie gmin
wspolfinansowalo projekty, korzystajac z funduszy unijnych.

Fundusze unijne odegraly bardzo wazng role w procesie zwiekszania inwestycji
przez samorzady lokalne. Pomimo iz na poczatku 2000 r. lokalne naklady na inwestycje
publiczne mialy wolniejsze tempo wzrostu niz ogélne wydatki publiczne, naptyw $rod-
kéw unijnych po roku 2004 odwrdcit te tendencje. W Polsce, zaledwie 4% wydatkéw
budzetu panstwa przeznaczanych jest na inwestycje, podczas gdy 13% wydatkéw samo-
rzad6w lokalnych ma charakter kapitalowy, a samorzady realizuja ponad 58% wszystkich
inwestycji publicznych (DEXIA, 2008)'. Okolo 14% inwestycji samorzadowych zrealizo-
wanych w 2005 r. byto wspétfinansowanych ze $rodkéw unijnych. Gtéwnym obszarem
inwestycji kapitalowych samorzaddéw lokalnych jest transport i komunikacja: stanowia
25% wydatkéw inwestycyjnych gmin, 47% wydatkéw powiatéw oraz 50% wydatkéw
wojewddztw (DEXIA, 2008). Wydatki kapitatowe samorzadéw lokalnych zapewne wzro-
sna szybciej w latach 2007-13.

Wykres 3.3. Struktura wydatkéw samorzgdow lokalnych wedtug
rodzaju wydatkéw (2005)
(jako procent wszystkich wydatkéw)

wydatki kapitatowe

I wydatki operacyjne [EEE] w tym koszt zatrudnienia pracownikow [] (inwestycyjne)

Gminy Powiaty Wojewddztwa
7Zrédto: Ministerstwo Finanséw (DEXIA, 2008).

Polityka spojnosci oraz jej wplyw na system zarzgdzania publicznego

Wplyw europejskiej polityki sp6jnoéci na polski system wielopoziomowego zarzg-
dzania publicznego wykracza daleko poza sam wymiar finansowy. Europejska polityka
spojnosci stanowi nie tylko Zrédlo dodatkowych funduszy, ale ma réwniez znaczacy
wplyw na polski system wielopoziomowego zarzadzania publicznego. Opracowanie oraz
realizacja unijnych programéw operacyjnych — nie tylko programéw regionalnych — przy-
czynila sie do powstania dynamicznego procesu decentralizacji oraz wiekszej wspétpra-
¢y z podmiotami prywatnymi oraz spoleczeristwem, dzieki czemu podmioty regionalne
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i lokalne zyskuja dodatkowe kompetencje i angazuja si¢ w proces edukacyjny. Polityka
spdjnoséci ma zatem silny wplyw na proces decentralizacji. W dluzszej perspektywie,
polityka sp6jnosci moze wywola¢ znaczace zmiany w systemie zarzadzania publicznego,
wspierajac rozwdj oraz zmniejszajac réznice pomiedzy poszczegdlnymi regionami.

1.3. Wspieranie trwalego procesu decentralizacji na rzecz wiekszego rozwoju
regionalnego

Dlugookresowe wyzwania dla polskiego systemu wielopoziomowego zarzgdzania publiczne-

g0

Zadanie nie polega na tym, aby jeszcze bardziej pogtebi¢ proces decentralizacji, ale
uprosci¢ obecny system oraz zwiekszyc¢ jego skutecznos¢ i funkcjonalnosé. Decentraliza-
cja to proces oparty na ciagtym zdobywaniu do$wiadczenia i nie jest czyms ustanowio-
nym raz na zawsze. State zmiany sa konieczne: relacje pomiedzy poszczegélnymi pozio-
mami administracyjnymi musza ewoluowac obok zapiséw konstytucyjnych (na przyktad
w kwestii srodkéw unijnych i kontraktéw wojewddzkich). Przygotowanie optymalnej
matrycy, ktéra okreslataby skale decentralizacji (lub centralizacji) poszczegdlnych kom-
petencji i Srodkéw dotyczacych kazdego rodzaju débr publicznych byloby rozwiazaniem
idealnym, ale bardzo skomplikowanym (OECD, 2008b). Poza tym, polityka regionalna
nie zaktada konieczno$ci stosowania tych samych rozwigzan czy narzedzi instytucjonal-
nych dla catego terytorium. Pomimo iz uznano, ze Polska dobrze poradzila sobie z pro-
cedura przydzielania odpowiednim poziomom administracyjnym obowiazkéw dotycza-
cych réznego rodzaju ustug (Kopariska i Levitas, Swianiewicz, 2004), podziat tych zadan
na poszczegoélne poziomy administracji nie jest do konica jasny, moze tez doprowadzi¢ do
dublowania sie obowiazkéw i dodatkowych kosztow.

Na przyktad, zaréwno na poziomie samorzadéw lokalnych, jak i instytucji pani-
stwowych/urzedéw wojewddzkich szereg zadan pokrywa sie. W szczegélnosci doty-
czy to rozwoju obszaréw wiejskich, transportu, stuzby zdrowia i polityki zatrudnienia.
i) W przypadku rozwoju obszaréw wiejskich, samorzady lokalne posiadaja pewien
zakres obowiazkdw, a agencje rolne, niezalezne od samorzadéw lokalnych, odpowiadaja
za wdrazanie funduszy unijnych zwiazanych z rozwojem obszaréw wiejskich: na pozio-
mie lokalnym stanowi to podwdjny system w kwestiach dotyczacych rozwoju obszaréw
wiejskich. ii) To samo dotyczy kwestii drég'?, jako Zze ich utrzymanie formalnie lezy w ge-
stii samorzad6w lokalnych oraz réznych szczebli administracji pafistwowej na poziomie
urzeddéw regionalnych i wojewddzkich. Biorac pod uwage ogromne naktady inwestycyj-
ne na infrastrukture drogowa, planowane obecnie w Polsce, oraz ich wysokie koszty ope-
racyjne, niezbedne jest wyjasnienie tych zréznicowanych zakreséw odpowiedzialnosci.
iii) Istnieje tez sztuczny podzial w obszarze opieki spolecznej/stuzby zdrowia pomiedzy
gminami, powiatami i wojewddztwami. iv) W koricu, system rozliczania z zadan w zakre-
sie polityki zatrudnienia pozostaje niejasny. Pomimo utworzenia 16 wojewé6dzkich urze-
déw pracy, wojewodztwa (urzedy marszalkowskie) przejely réwniez czes¢ obowiazkow
zwigzanych z systemem stypendialnym oraz systemem szkolenia ustawicznego. Powiaty
réwniez posiadaja pewien zakres obowiazkéw zwiazanych z polityka zatrudnienia w po-
staci powiatowych urzedéw pracy. Przyczynia si¢ to do braku spéjnosci pomiedzy po-
szczegblnymi zadaniami w zakresie polityki zatrudnienia na poziomie lokalnym, co moze
mie¢ wplyw na skuteczno$¢ polityki. Na przyklad, na poziomie lokalnym brakuje wielu
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informacji na temat mobilnos$ci zawodowej, gdyz zaden urzad formalnie nie odpowiada
za gromadzenie tego typu danych.

Deficyty budzetowe

Pomimo iz przez nastepne kilka lat fundusze unijne beda przekazywaé samorza-
dom lokalnym dodatkowe znaczace $rodki, nie stanowi to dlugookresowego rozwia-
zania problemu deficytéw budzetowych wystepujacych w Polsce na poziomie lokal-
nym. Nalezy z duzym wyprzedzeniem opracowa¢ rozwigzania na okres po roku 2013,
aby usprawni¢ proces decentralizacji. Wydatki samorzadéw lokalnych rosty szybciej
niz dochody publiczne. Wydatki samorzadéw sa mocno ograniczone i wydaje sie,
ze obowiazki zwigzane z dysponowaniem $rodkami finansowymi nie sa dostosowa-
ne do umiejetnosci efektywnego przydzielenia srodkéw, aby jak najlepiej spetnia¢ po-
trzeby mieszkanicow. Problem deficytéw budzetowych dotyczy gltéwnie mozliwosci
samorzaddw lokalnych w obszarze finansowania stuzby zdrowia (szczegdlnie szpita-
li wojewddzkich)® oraz o$wiaty. Szkolnictwo, to gléwny skiadnik wydatkéw samorza-
dowych, o wiele wyzszy niz $rednia w krajach OECD, poniewaz zakres obowigzkow
samorzadéw lokalnych w tym obszarze jest bardzo szeroki'®; dotyczy to gléwnie pen-
sji dla nauczycieli (wyplacanych z dotacji ogdlnej budzetu centralnego). Pensje w sek-
torze o$wiaty oraz koszty obstugi zadluzenia stanowia 65% wydatkéw samorzadow
lokalnych. Kolejne 10% stanowia koszty utrzymania podstawowych instytucji pan-

Wykres 3.4. Struktura wydatkow samorzgdow lokalnych wedtug gtownych kategorii
wydatkéw, jako procent wszystkich wydatkéw (2005)

I Polska (2004) [ kraje OECD ($rednia niewazona)
32.2
20.9
19.2
14.0 15.0 14.6
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74 6.8 76 73
3.9

Zrédlo: OECD National Accounts, 2008 AN
stwowych (sit zbrojnych, policji, sadéw, administracji publicznej). Struktura wydatkéw

lokalnych ogranicza mozliwo$¢ podejmowania dzialan na rzecz rozwoju regionalnego.

Problem deficytéw budzetowych to szczeg6lne wyzwanie dla gmin i wojewodztw.
Pomimo iz wojewddztwa powinny zajmowaé sie rozwojem gospodarczym regionéw,
planowaniem przestrzennym oraz transportem publicznym na poziomie wojewddztwa,
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$rodki, ktére otrzymuja na te wlasnie cele, sa bardzo ograniczone, jesli nie bra¢ pod uwa-
ge $rodkéw unijnych. Jest to réwniez spowodowane odpowiedzialno$cia wojewddztw za
stuzbe zdrowia. Wydatki samorzadéw lokalnych na stuzbe zdrowia sa o wiele wyzsze
niz $§rednia w OECD. Ustugi zdrowotne finansowane sa z centralnego Narodowego Fun-
duszu Zdrowia. Jednak wojewédztwa sa wlascicielami szpitali i poliklinik, ktére obec-
nie s3 bardzo zadluzone i nie ma mozliwosci finansowania biezacych kosztéw tychze
placéwek. Wedlug niektérych ekspertéw, stuzba zdrowia to obecnie najwigkszy problem
Polski w zakresie uslug publicznych. Nie ma zbyt wielu mozliwosci realizacji bardziej
zaawansowanych strategii rozwoju. Istnieje duza dysproporcja pomiedzy skala preroga-
tyw dotyczacych realizacji polityki regionalnej a wielko$cia $rodkéw, ktérymi dysponuja
wojewddzkie samorzady (Szlachta, 2004).

Gminy réwniez stoja przed duzym wyzwaniem, zwigzanym z mozliwo$ciami fiskal-
nymi, w szczegdlnosci w dziedzinie o$wiaty, mieszkalnictwa i transportu publicznego:

e W przypadku o$wiaty, problemy dotycza zaréwno gmin miejskich, jak i wiejskich.
»Algorytm”, wykorzystywany przy podziale $rodkéw przekazywanych przez bu-
dzet centralny na szkolnictwo, nie bierze pod uwage potrzeb edukacji przedszkol-
nej (OECD, 2006), dlatego tez wiele gmin wiejskich nie posiada wystarczajacych
$rodkéw na budowe przedszkoli, co z kolei powoduje kolejne problemy zwiazane
z wynikami nauczania na obszarach wiejskich (Rozdziat 2). W o$rodkach miejskich,
istnieje ryzyko niedofinansowania niektérych szkol, jako ze alokacja dotacji na
szkolnictwo nie bierze pod uwage liczby uczniéw, pomimo iz w szkotach miejskich
jest trzykrotnie wiecej uczniéw (Gdanski Instytut Gospodarki Rynkowej, 2008).

® W przypadku mieszkalnictwa, gminom brakuje wystarczajacych $rodkéw budze-
towych na realizacje niezbednych inwestycji w dziedzinie budownictwa mieszka-
niowego, szczegdlnie w miastach przemyslowych i miastach $redniej wielkosci.
Wydatki mieszkaniowe sa szczegdlnie wysokie w miastach o rozwinietym sektorze
przemystowym, gdzie prawie caly obszar mieszkalnictwa jeszcze do niedawna nale-
zal do duzych przedsigbiorstw pafistwowych, a na poczatku lat 90. zostal przekaza-
ny gminom. Poniewaz wiele tego typu budynkéw znajduje si¢ w ztym stanie, kosz-
ty remontéw i utrzymania sa bardzo wysokie (Kowalczyk, 2003, Bank Swiatowy).
Deficyty budzetowe w sektorze inwestycji mieszkaniowych przyczynily sie do zwiek-
szenia niedoboru mieszka w Polsce (zobacz Rozdzial 2), szacowanego na milion
jednostek mieszkaniowych w roku 2002, oraz ograniczyly mobilno$¢ zawodowa.

e Samorzady lokalne odpowiadaja za publiczna komunikacje miejska; jednak gminy
wykazuja tendencje do ograniczania wysokosci subwencji na ten cel, co spowodo-
walo w wielu miastach degradacje systemu komunikacji publicznej oraz zwieksze-
nie liczby samochodéw.

Gminy wiejskie maja szczeg6lny problem w kwestii mozliwosci fiskalnych, jako ze
sektor rolniczy objety jest nizszymi stawkami podatkowymi w poréwnaniu z innymi dzia-
tami gospodarki, a rolnicy nie placa podatku dochodowego. Wiasny dochéd gmin wiej-
skich pochodzi z niewielkiego podatku rolnego (malejacego) oraz podatku dochodowego
pracownikéw administracji publicznej (pracownikéw gminy oraz nauczycieli). Dlatego tez
na poziomie lokalnym istnieja duze réznice pomiedzy gminami, ktére czerpig zyski z po-
datkéw, oraz gminami wiejskimi. Dochéd publiczny na glowe jednego mieszkarica w woje-
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wddztwie mazowieckim (Warszawa) jest prawie pieciokrotnie wyzszy niz w wojewddztwie
$wietokrzyskim (region wschodni), aréznicatazwiekszylasie od roku 1999 (Raport ogdlny,
2007). Gminy wiejskie maja problemy z finansowaniem podstawowych ustug publicznych,
a eksperci przewiduja, ze w §rednim okresie (2010 rok) moga mie¢ problem z dofinanso-
wywaniem projektéw realizowanych w ramach regionalnych programéw operacyjnych.

Wspieranie trwatlego podziatu kompetencji na rzecz usprawnienia procesu rozwoju regio-
nalnego

Aby zwiekszy¢ skutecznos¢ polityki rozwoju regionalnego oraz usprawnic funkcjonowa-
nie wielopoziomowego systemu zarzadzania publicznego, nalezy zajac¢ si¢ nastepujacymi
problemami:

® Nalezy w jasny sposob okresli¢ podzial kompetencji pomiedzy wojewdédztwa,
powiaty i gminy, szczegdlnie w obszarze o$wiaty, stuzby zdrowia i polityki zatrud-
nienia;

® Nalezy zabezpieczy¢ dodatkowe dochody dla gmin i wojewddztw: i) Wojewddz-
twa: aby zwigkszy¢ mozliwosci fiskalne wojewo6dztw, nalezy podnie$¢ udzial podat-
kéw wspdlnych przekazywanych wojewédztwom; ii) Gminy: aby zwiekszy¢ docho-
dy gmin, nalezy stopniowo zwieksza¢ zakres podatku majatkowego. Istnieja dwa
sposoby na podniesienie mozliwo$ci fiskalnych gmin: a) zmiana systemu podatko-
wego dla rolnikéw — zwiekszyloby to réwniez mobilno$¢ zawodowa poza sektor
rolniczy; b) zmiana kryteriéw przydzielania dotacji oraz inny system finansowania
gmin wiejskich, miejskich i mieszanych. Nalezy jednak uwaza¢, aby nie zmniejszac
podatkéw i nie ograniczaé dziatan na rzecz rozwoju biedniejszych gmin.

® Wykorzystanie strategicznej roli wojewddztw: Wzmocnienie legitymacji
politycznej oraz kompetencji wojewddztw w procesie arbitrazu. Strategiczna
(i arbitrazowa) rola wojewddztw na rzecz rozwoju regionalnego jest do$¢ skompli-
kowana, jako ze wojewddztwa nie posiadaja wystarczajacych srodkéw wilasnych,
elastycznosci w zarzadzaniu budzetem, politycznej przejrzystosci i kompeten-
¢ji wykonawczych w dziedzinie planowania przestrzennego (zobacz Rozdzial 2).
Czesto dochodzi do sytuacji konfliktowych pomiedzy wojewddztwami (urzedami
marszatkowskimi) a duzymi gminami, ktére dysponuja duzo wiekszym budzetem
niz wojewodztwa. Wojewddztwa nie maja wplywu na wydatki wewnatrzregionalne
poprzez dokonywanie transferéw miedzy réznymi poziomami administracji lokal-
nej. Kazda decyzja dotyczaca transferu srodkéw finansowych musi by¢ uzgodniona
z Ministerstwem Finanséw. Biorac pod uwage fakt, ze najwieksze réznice wystepuja
wewnatrz wojewo6dztw, a nie pomiedzy wojewddztwami (co zostalo przedstawio-
ne w Rozdziale 1), system fiskalny powinien by¢ bardziej elastyczny, aby zaspokoi¢
potrzeby wewnatrzregionalne. Ponadto, marszatkowie nie posiadaja zbyt szerokich
uprawnien wykonawczych, jako ze nie sa wybierani w sposéb bezposredni — w prze-
ciwienstwie do burmistrzéw. Wybory bezposrednie zwiekszytyby przejrzysto$¢ oraz
legitymacje urzedu marszatkowskiego.

o Lepsze wykorzystanie kontraktow w regionalnym rozwoju gospodar-
czym: Pomimo iz kontrakty odegraly istotna role w procesie edukacyjnym,
mozna je lepiej wykorzysta¢ w perspektywie dlugookresowej (po roku 2013).
Okres obowigzywania kontraktu powinien by¢ dluzszy, aby partne-
rzy mogli pokona¢ trudnosci wynikajace z zasady budzetowania rocznego.
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Kontrakty powinny skupia¢ si¢ na aktywnym rozwoju/ konkurencyjnosci i po-
winny by¢ negocjowane na zasadzie wspOlpracy miedzy ministerstwami.

e Ulatwienie realizacji lokalnych inwestycji publicznych. Obecnie, zakres lokal-
nych inwestycji publicznych ograniczony jest surowymi zasadami kredytowymi.
Kredyty dla samorzadéw lokalnych oparte sa na dwéch podstawowych zasadach:
nie mozna udzieli¢ kredytu, jesli zwiekszylby on wysoko$¢ lokalnego zadtuzenia
powyzej 60% ogdlnej kwoty dochoddw rocznych lub, gdy przyszta obstuga zadluze-
nia przekroczylaby 15% ogélnej kwoty dochod6w rocznych. Jednak, zgodnie z nowa
Ustawa o finansach publicznych z roku 2005, kredyty zwigzane z dotacjami unij-
nymi nie sa objete powyzszymi przepisami. Zadluzenie samorzadéw stanowi 2,1%
PKB, duzo mniej niz $rednia unijna (5,8%). Przepisy kredytowe dotyczace samo-
rzad6w lokalnych moga zosta¢ wkrétce zmienione. Projekt ustawy, przedstawiony
w kwietniu 2007 r., proponuje zniesienie wspomnianych wyzej przepiséw ogdlnych:
limit kredytowy ustalany bylby na podstawie indywidualnej sytuacji finansowej
poszczegdlnych samorzaddéw lokalnych. Ponadto, przepisy dotyczace zasad wspol-
finansowania oraz zobowiazan dlugoterminowych, nie pozwalaja na elastyczne
finansowanie dlugookresowych inwestycji.

2. Wzmocnienie wspolpracy na poziomie lokalnym i metropolitalnym

Wzmocnienie wspdlpracy na poziomie lokalnym i metropolitalnym to kluczo-
wy element skutecznej realizacji strategii rozwoju terytorialnego. Jak juz wspomniano
w Rozdziale 2, obecny brak wspétpracy pomiedzy gminami znacznie utrudnia czerpa-
nie korzysci z tytutu ,,ekonomii skali’oraz realizowania odpowiednich lokalnych strategii
konkurencyjnosci. Doswiadczenia réznych krajéow OECD pokazuja, ze istnieje szereg
opcji, ktére moga ulatwi¢ wspétprace horyzontalng. Podstawowym kryterium jest to,
ktéra z opcji jest bardziej realna w okreslonym terminie z politycznego punktu widze-
nia, jako ze koordynacja dzialan samorzadéw lokalnych jest zawsze delikatng kwestia.
Niniejsza cze$¢ pokazuje, ze wspdlpraca pomiedzy gminami, szczegdlnie na poziomie
metropolitalnym, powinna by¢ oparta na konkretnym systemie motywacyjnym oraz
zintegrowanym podejsciu do planowania przestrzennego, aby nie tylko poprawi¢ jako$¢
ustug publicznych, ale réwniez realizowa¢ dlugookresowe strategie konkurencyjnosci.

2.1. Zachecanie do wspolpracy pomiedzy gminami

Realizacje polityki rozwoju regionalnego w Polsce utrudnia brak koordynacji dziatan
pomiedzy poszczeg6lnymi jednostkami samorzadu lokalnego, szczegélnie w odniesieniu
do planowania przestrzennego. Zgodnie z polskim systemem instytucjonalnym, pojedyn-
cza gmina moze zablokowac¢ projekty zwiazane np. z rozwojem infrastruktury. W wiek-
szo$ci gmin dominuje podejscie indywidualne, ktére odzwierciedla szczegdlny rodzaj
pojmowania procesu decentralizacji w Polsce. Kultura polityczna przywédcéw lokalnych
charakteryzuje si¢ ogdlna niechecia do wspétpracy oraz brakiem dlugookresowej strate-
gicznej wizji rozwoju, ktéra przekraczalaby granice poszczegdlnych gmin (Dabrowski,
2007). Ograniczona wspolpraca pomiedzy gminami oraz brak planowania przestrzen-
nego przyczyniaja si¢ do nieodpowiedniej alokacji zbiorowych débr i ustug, co ma nega-
tywny wplyw na konkurencyjno$¢ na poziomie regionalnym lub krajowym. Problemy ze
wspolpraca horyzontalna charakteryzuja wszystkie kraje OECD i w ostatnim czasie wiele
z nich zdecydowalo si¢ na szereg zmian instytucjonalnych, aby usprawni¢ mechanizmy
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koordynacyjne na poziomie lokalnym. Pomimo iz Polska uznala te dzialania za koniecz-
ne, jak dotad nie wprowadzono konkretnych reform majacych na celu usprawnienie
wspOlpracy horyzontalnej pomiedzy poszczeg6lnymi jednostkami samorzadu lokalnego.

Powiaty — funkcjonujace na wyzszym poziomie — mogly odegrac bardziej istotna role
w procesie wzmocnienia wspélpracy, ale tak sie nie stalo. Powiaty posiadaja do$¢ ograni-
czony zakres kompetencjiizadnejkonkretnejwladzy w zakresie planowania przestrzenne-
go. Niektdre powiaty tacza kompetencje gmin i powiatéw, dysponujac jednym budzetem,
co wynika z ustawy o samorzadzie powiatowym (1999), na mocy ktérej miasta powyzej
100 000 mieszkancéw oraz byle stolice wojewddztw, ktére utracily swoj status na mocy
reformy administracyjnej, zostaly przeksztalcone w powiaty'. Jednak obecny podzial
obowigzkéw nie pozwala powiatom na funkcjonalne rozwigzanie probleméw zwigza-
nych z transportem miejskim i mieszkalnictwem. Ogélna skutecznos¢ powiatéw jest
kwestionowana, szczegélnie w przypadku tych z nich, ktére sa polozone w poblizu gmin
o statusie powiatu (DEXIA, 2008).

Pomimo iz polski system prawny wprowadzil zasade dobrowolnosci w kwestii
wspOlpracy pomiedzy gminami, nie ma w chwili obecnej konkretnych finansowych
instrumentéw motywacyjnych. Samorzady lokalne moga wspétpracowac na trzech za-
sadach: ustanawiajac zwiazek, podpisujac porozumienie oraz zakladajac stowarzysze-
nie (Ramka 3.4.). Na przyklad zwiazki skupiaja sie gléwnie na wspdélnym $wiadczeniu
ustug, jak w przypadku komunikacji miejskiej (tak jest np. na Gérnym Slasku), sieci
wodociagowej czy wywozu $mieci (powszechne rozwiazania na obszarach wiejskich);
stowarzyszenia wspoéltpracuja przy budowie infrastruktury uzytkowej (np. oczyszczalni
wody i §ciekéw). Pomimo iz 60% gmin zaangazowanych jest w pewien rodzaj wspélpracy
miedzygminnej, dobrowolna wspoipraca pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami samo-
rzgdu lokalnego nie ma w Polsce zbyt dlugiej tradycji i pozostaje na do$¢ ograniczonym
poziomie (Furmankiewicz, 2002).

Duzy naplyw unijnych funduszy strukturalnych wymaga skutecznej wspélpracy
pomiedzy sasiadujacymi ze sobg gminami. Gminy sa najwiekszym odbiorca $rodkéw
unijnych (w latach 2004-06 otrzymaly 44% wszystkich $rodkéw z UE). W okresie 2007-
13 beda musialy nauczy¢ si¢ skutecznej wsp6lpracy, aby méc realizowac jeszcze szerszy
zakres dzialan (od budowy drég oraz rekonstrukeji zabytkéw historycznych do zarzadza-
nia programami szkolert zawodowych oraz ustanawiania klastréw technologicznych).
Nadal zdarza sie, ze droga wyremontowana dzieki $rodkom z funduszy strukturalnych
koriczy sie na granicy pomiedzy gminami (Dabrowski, 2007). Zmiana tego typu indywi-
dualistycznego podej$cia wymaga diugookresowego wysitku, ale jest konieczna, aby méc
skutecznie realizowaé polityke rozwoju regionalnego (Grosse, 2004).

Jakiego typu dziatania moga przyczyniac si¢ do wspierania korzysci z tytulu
»ekonomii skali”?

Korzysci z tytutu ,ekonomii skali” i wspéipraca horyzontalna powinny by¢ wspiera-
ne instrumentami motywacyjnymi lub za pomoca srodkéw przymusu, majacych na celu
usprawnienie procesu absorpcji srodkéw unijnych, a w szerszej perspektywie, skutecz-
niejsza realizacje polityki rozwoju regionalnego w Polsce.
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Rambka 3.4. Wspéipraca pomiedzy jednostkami samorzadu lokalnego w Polsce

Konstytucja z 1997 roku daje samorzgdom lokalnym mozliwos¢ tgczenia sit w procesie
realizowania swojej misji. Konkretne przepisy zawarte sq w Ustawie o samorzgdzie lokal-
nym. Samorzady lokalne mogg wspélpracowac na trzy sposoby:

i)  Ustanawiajgc zwigzek. Zwigzki, to najczesciej stosowana metoda wspétpracy. Usta-
nawiane sg po to, aby realizowac zadania samorzgdow lokalnych, takie jak dostar-
czanie oraz uzdatnianie wody, transport publiczny, dystrybucja gazu, telekomuni-
kacja oraz ochrona Srodowiska. Zwigzek musi przyjac statut ustanowiony przez
uczestniczgce w nim rady samorzadow lokalnych i zarejestrowany w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Zwigzek jest podmiotem prawnym i posiada
wlasne prawa. Zwiqgzki finansowane sq ze skladek lub dotacji cztonkowskich oraz
z dochodow z prowadzonej dziatalnosci. W roku 2006 istniato 280 zwigzkow gmin-
nych i 1 zwigzek powiatowy.

ii) Podpisujgc porozumienie. Gminy decyduja o przyznaniu jednej z nich prawa do
wykonania konkretnego zadania.

iii) Tworzgc stowarzyszenie. Stowarzyszenia dziatajg na podstawie Prawa o stowarzy-
szeniach z roku 1989 i finansowane sq gtownie ze skladek cztonkowskich. Ustawa
o samorzgczie gminnym z roku 1990 pozwala samorzgdom lokalnym na wspétprace
i tworzenie stowarzszen, aby ,wspierac projekty samorzgdow lokalnych lub chroni¢
i promowac wspdlne interesy” W stowarzyszeniu muszq byc co najmniej trzy samo-
rzady lokalne.

Zrédto: Dexia, 2007

Dos$wiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze podjecie wspoélpracy rzadko wyni-
ka z inicjatywy oddolnej; kluczowa role odgrywa wladza centralna. W krajach OECD
stosowane sa dwie metody majace na celu promocje korzysci z tytutu ,,ekonomii skali”:
tfaczenie gmin oraz zawieranie porozumient o wspélpracy. Proces taczenia gmin ogra-
nicza ryzyko powielania dzialan oraz usprawnia procedure rozliczania z wykonanych
obowiazkéw, ale zazwyczaj jest zbyt skomplikowany z politycznego punktu widzenia
i w zwiazku z tym trudniejszy'®. Mechanizmy koordynacyjne pomiedzy gminami czesto
utrudniaja procedure rozliczania z obowiazkéw, ale sa bardziej elastyczne i mozna je
tatwiej dostosowac do réznego rodzaju obszaréw dzialania.

W Polsce, proces faczenia gmin nie wydaje si¢ najlepsza opcja. Przez ostanie dwa-
dziescia lat liczba gmin pozostala na mniej wigcej tym samym poziomie (2 452 gmi-
ny w 1993 roku, w poréwnaniu z 2 375 gminami w roku 1975). Srednia wielko$¢ gmin
(okoto 15 500 mieszkaric6w) nie jest wcale mata w poréwnaniu z innymi krajami OECD
(Wykres 3.6.). Na przyklad w poréwnaniu z Francja czy Republika Czeska, stosunkowo
niewiele jest gmin bardzo malych. Ponadto, polska konstytucja gwarantuje gminom nie-
zalezno$¢. Proces taczenia gmin wymagalby czasochlonnych reform konstytucyjnych,
podczas gdy absorpcja funduszy unijnych wymaga szybkiego rozwiazania probleméw
dotyczacych wspolpracy. Proces taczenia gmin nie gwarantuje wreszcie korzysci z tytulu
»ekonomii skali’, gdyz obszary funkcjonalne moga sie rézni¢ w zaleznoéci od rodzaju
ustugi publicznej (np. system wodociagowy i szkolnictwo).
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Wykres 3.5. Srednia wielkos¢ gmin w wybranych krajach OECD
(w tysigcach mieszkaricéw)
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Usprawnienie wspéipracy moze nastapi¢ wylacznie przy zaangazowaniu wladz cen-
tralnych. Podczas gdy w krajach OECD istnieja rézne formy wspétpracy (Ramka 3.5.),
wladze centralne zapewniaja finansowe wsparcie w przypadku wspélpracy pomiedzy
gminami, np. w takich krajach jak Francja czy Norwegia®. Francuskie dzialania, majace
na celu promocje wspdtpracy miedzy gminami, sa prawdopodobnie najbardziej zaawan-
sowane w grupie krajéw OECD, bowiem az 88% gmin zostalo zintegrowanych w postaci
struktur miedzygminnych (jest to réwniez spowodowane nieduzym rozmiarem gmin
francuskich). Wspétpraca miedzy gminami we Francji moze stanowi¢ cenne do$wiad-
czenie oraz pomoc dla Polski w procesie dostosowywania systemu do wlasnych potrzeb.

Pomimo iz wspélpraca miedzy gminami nie jest problemem typowym wylacznie
dla obszaréw wiejskich lub miejskich, nalezy uwzgledni¢ pewne réznice. Szczegélne wy-
zwania stoja przed duzymi polskimi miastami, ktére napedzaja wzrost gospodarczy kraju
(Rozdzial 1). By¢ moze konieczne okaze si¢ wprowadzenie réznych rozwiazan instytu-
cjonalnych, ktére uwzgledniatyby specyfike danego miejsca. To co jest odpowiednie dla
obszaréw miejskich moze nie by¢ przydatne w rozproszonych obszarach wiejskich, gdzie
procedura $wiadczenia ustug publicznych stanowi istotne narzedzie w realizacji zalozen
polityki rozwoju regionalnego (np. w Norwegii). Przyklad kanadyjskiego regionu
Quebeck réwniez $wiadczy o tym, jak wazne jest stosowanie réznych strategii dla obsza-
réw miejskich i wiejskich?.
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Ramka 3.5. Rézne formy wspotpracy w OECD

Porozumienia o wspélpracy mogqg dotyczy¢ réznych sytuacji w zaleznosci od kontek-
stu, w ktérym sq stosowane oraz celow, ktorym majq stuzyc. Jedng z mozliwych form
wspblpracy jest utworzenie jednofunkcyjnej lub sektorowej instytucji zajmujgcej sie
konkretnym rodzajem ustug publicznych, majgcej na celu zwiekszenie koordynacji oraz
korzysci z tytutu ,,ekonomii skali’ Tego typu system jest powszechnie stosowany w kra-
jach, gdzie istnieje duza autonomia lokalna (OECD, 2006).

Inng formg wspétpracy miedzy gminami jest utworzenie instytucji wielofunkcyjnej, kto-
ra spelnia rézne funkcje. Zajmuje sie na przyktad planowaniem i koordynacjg, a cza-
sami rowniez Swiadczeniem ustug publicznych. Instytucje wielofunkcyjne tworzone sg
przez administracje wyzszego szczebla (np. Montreal Community of Montreal) lub na
zasadzie dobrowolnej wspdlpracy (np. Greater Vancouver Regional District), czasami
z instrumentami motywacyjnymi od administracji wyzszego szczebla (np. French Urban
and Agglomeration Communities). Niektdre z nich otrzymujg dotacje od administracji
wyzszego szczebla, oraz/lub sktadki ptacone przez cztonkéw samorzgdow lokalnych.
Mogg rowniez naktadac swoje wlasne podatki. Zaletq instytucji wielofunkcyjnych jest
to, ze zachowujg lokalng autonomie, réznorodnosc oraz specyficzny charakter nalezg-
cych do nich gmin. Jednak ich zasadnos¢ moze byc kwestionowana w momencie, gdy
dana instytucja przejmuje coraz wiecej obowigzkéw oraz dochodow fiskalnych. Ponad-
to, mogq rowniez pojawic sie problemy z realizacjg zadani w sytuacji, gdy gminy nie sq
zobowigzane do respektowania podjetych decyzji (OECD, 2006a,).

Wspélpraca horyzontalna w Polsce powinna by¢ traktowana jako narzedzie,
ktére ma na celu usprawnienie procesu tworzenia wspdlnej strategicznej wizji dla dane-
go obszaru poprzez stosowanie zintegrowanego podejscia do planowania przestrzenne-
go (,terytoria projektowe”), a nie tylko jako sposéb na poprawienie efektywnosci ustug
publicznych. Dlatego tez instytucjonalne mechanizmy wspétpracy horyzontalnej powin-
ny w szczegdlnosci skupiac sie na kwestii planowania przestrzennego w Polsce.

Planowanie przestrzenne na obszarach miejskich i wiejskich.

Biorac pod uwage fakt, ze wspétpraca horyzontalna sama w sobie nie musi przy-
czynia¢ si¢ do stosowania bardziej zintegrowanych metod planowania przestrzennego,
kolejnym wyzwaniem jest stworzenie nowych procedur pozwalajacych na opracowanie
strategii konkurencyjnoséci. Pod tym wzgledem, przyktad planowania przestrzennego we
Francji wydaje sie by¢ istotny. We Francji rzad centralny zobowiazal samorzady lokalne
do opracowania specjalnego schematu, nazywanego SCOT (Schema de coherence ter-
ritoriale: Schemat Spojnosci Terytorialnej) (Ramka 3.6.). SCOT ma na celu zachowanie
réwnowagi pomiedzy procesem odbudowy miast, a peryferiami wiejskimi, zachowanie
zréznicowanych funkcji urbanistycznych i spotecznej réznorodnosci, oraz dazenie do
zréwnowazonego rozwoju opartego na zasadzie konkurencyjnosci. Ma réwniez na celu
zapewnienie spdjnosci pomiedzy poszczegdlnymi strategiami sektorowymi (mieszkal-
nictwo, infrastruktura, mobilnos¢, itd.) poza poziomem danej gminy.
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Rambka 3.6. Przyktad SCOT (Schema de coherence territoriale: Schemat Spdj-
nosci Terytorialnej) we Francji

Schematy SCOT opracowywane sq przez samorzqdy lokalne w odniesieniu do danego
obszaru funkcjonalnego, a w szczegdlnosci w stosunku do obszaréw miejskich (tj. swym
zakresem obejmujg centra miast i ich peryferia). Plany miast (plan local d'urbanisme),
plany lokalnej komunikacji miejskiej oraz plany dotyczgce mieszkalnictwa powinny byc
kompatybilne ze SCOT, aby byty zgodne z prawem i mozliwe do realizacji. SCOT zawie-
ra gtéwne zatozenia organizacji ztozonej z grupy sgsiadujgcych ze sobg gmin (intercom-
munalite) na okres 10 lat.

Decyzje o opracowaniu SCOT inicjuje gmina lub zwigzek gmin. Decyzja ta podejmowa-
na jest na mocy uchwaty przyjetej przez kazdag rade gminy na danym obszarze, liczbg
dwdch trzecich gloséw. Glowna role odgrywa zwigzek gmin, a rzqd centralny, woje-
wddztwo, powiat, itd., mogq uczestniczy¢ w opracowaniu schematu. Ponadto, liczy sie
réwniez opinia wladz powiatowych, przewodniczgcego Rady Regionalnej (President du
conseil regional), przewodniczgcego Rady Powiatu (President du conseil departame-
mental), oraz burmistrzéw (Maires) gmin. Po podjeciu odpowiednich krokéw w ramach
systemu konsultacji spotecznych, zwigzek gmin przyjmuje SCOT. SCOT skiada si¢ z na-
stepujgcych czesci: i) czesci diagnostycznej i raportu orientacyjnego; ii) PADD (Projektu
rOZWOjiL 0raz ZrowHnowazonego rozwoju,).

Polska powinna réwniez stosowac bardziej elastyczne metody planowania prze-
strzennego na obszarach wiejskich, oparte na strategiach terytorialnych wykraczajacych
poza granice administracyjne. Gminy wiejskie powinny podja¢ blizsza wspdtprace na
szczeblu lokalnym, aby osiagnac wieksza sprawno$éi dzieki temu efektywniej $wiadczyé
ustugi publiczne oraz odgrywac bardziej znaczaca role w lokalnym rozwoju gospodar-
czym poprzez wymiane informacji, dzielenie si¢ odpowiedzialno$cia za niektére inwe-
stycje i programy oraz prowadzenie spraw wykraczajacych poza obszar danego teryto-
rium (OECD, 2006i).

Proces zdobywania srodkéw oraz dazenie do osiagniecia korzysci z tytutu ,,ekonomii
skali” wymaga odpowiedniej organizacji przestrzennej, ktéra nadaje sens malym regio-
nom funkcjonalnym, zazwyczaj skoncentrowanym wokét jednego lub dwéch mniejszych
badz $rednich miast. Wiele krajow OECD zorganizowalo tego typu grupy gmin wiej-
skich, rézniace si¢ w zaleznosci od systemu. Poprzez polaczenie gmin wiejskich, gtéwne
miasto czesto pelni funkcje centrum ustug publicznych i prywatnych dla catego regionu
(ustug spotecznych; czasami znajduje sie tam szpital, bank), stanowiac przy tym istotne
zrodlo zatrudnienia. W sytuacji optymalnej, tego typu centrum posiada odpowiednie
polaczenia z krajowa siecia komunikacyjna. Przyktad Irlandii, Francji lub Meksyku moze
stanowi¢ dla Polski zrédlo inspiracji do wprowadzenia zmian. Irlandzka Strategia Prze-
strzenna definiuje tego typu wiejskie centra jako gléwny element dzialan na rzecz rozwo-
ju obszaréw wiejskich i faczy je na poziomie regionalnym poprzez rozwdj infrastruktury
z miastami ,Bramami’;, z ktérymi centra wiejskie powinny by¢ odpowiednio potaczone
(OECD, 2006h). Francuskie ,Pays” zostaly zorganizowane w taki sposéb, aby zgodnie
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z ustanowionymi wytycznymi male terytoria mogly funkcjonowa¢ wedlug zasad logiki
ekonomicznej, szczegélnie w kwestii zatrudnienia®. W Meksyku, mikroregiony wiejskie
tworzone sg na podstawie inicjatywy odgérnej opartej na wskaznikach spoleczno-eko-
nomicznych oraz innego rodzaju wskaznikach przestrzennych poprzez wykorzystanie
Systeméw Informacji Geograficzne;j.

2.2. Dgzenie do rzgdow metropolitalnych w Polsce.

Wspétpraca na duzych obszarach miejskich/metropolitalnych (w Polsce sa to ob-
szary powyzej 500 000 mieszkaricéw)??, wymaga podjecia bardziej aktywnych dziatan.
Pomimo iz udzial duzych obszaréw miejskich w krajowym wzroscie gospodarczym
zostal potwierdzony w polskich NSRO, nie opracowano zadnej konkretnej strategii
(zobacz Rozdzial 2). Istnieja pewne oddolne inicjatywy w zakresie wspélpracy, ale
wladza centralna powinna odgrywacé w tej kwestii kluczowa role. Czy to w odniesieniu
do procesu laczenia gmin, czy tworzenia sektorowych lub wielosektorowych instytucji
koordynujacych lub tez wladz metropolitalnych, rzadko kiedy w krajach OECD reformy
w zakresie zarzadzania metropolitalnego wynikaly wylacznie z inicjatyw oddolnych.
Rzad centralny odgrywal w tej kwestii role przywddcza, decydujac o wprowadzeniu
danej reformy lub zachecajac do jej wprowadzenia, w przekonaniu, ze tworzenie wladz
metropolitalnych jest konieczne do dalszego rozwoju miast, a co za tym idzie rozwoju
calego kraju (OECD, 2006a).

Ustawa o planowaniu metropolitalnym zawierajaca fiskalne instrumenty motywa-
cyjne mogtaby stanowi¢ dla duzych obszaréw miejskich elastyczne narzedzie instytucjo-
nalne do podjecia wspélpracy na poziomie funkcjonalnym. Od poczatku lat 90. odbyto
sie w Polsce kilka dyskusji na powyzszy temat, jednak nie przyjeto zadnych konkretnych
instrumentéw motywacyjnych, ktére miatyby na celu wzmocnienie wspétpracy. Stanowi
to réwniez przyklad, jak silny jest opér gmin, szczegélnie tych potozonych w poblizu
miejskich powiatéw, ktére boja sie utraci¢ swoja autonomie. Ostatnio odbyly sie dyskusje
na temat utworzenia ,powiatéw metropolitalnych” Wraz z postepem prac nad krajowym
planem podzialu na strefy, podjeto pewne dziatania dotyczace planowania miejskiego/
metropolitalnego, jednak na razie bez zadnych zmian legislacyjnych. Do polowy 2008 r.
powinna zosta¢ opracowana nowa strategia rozwoju przestrzennego. Ponadto, dostep-
no$¢ srodkéw unijnych moze zosta¢ uwarunkowana podjeciem wigekszej wspolpracy,
szczeg6lnie w zakresie komunikacji i srodowiska.

Wiele krajow OECD opracowalo konkretne instrumenty motywacyjne majace na
celu wzmocnienie wspélpracy metropolitalnej, wskazujac przy tym, iz nie ma najlep-
szego rozwigzania lub takiego, ktére pasowatoby do wszystkich sytuacji (Ramka 3.7.).
Centralnie zinstytucjonalizowane reformy systemu zarzadzania metropolitalnego
zazwyczaj wprowadzane s3 w oparciu o przepisy prawa krajowego, co stanowi podsta-
we prawna dla catego procesu. Jednak w przypadku braku jakichkolwiek instrumentéw
motywacyjnych oraz przywddztwa, same przepisy rzadko kiedy prowadza do praktycz-
nych reform (OECD, 2006a). Eksperyment francuski sprawdzil sie lepiej niz propozy-
cja wloska, poniewaz przepisy przewidywaly konkretne instrumenty motywacyjne dla
wspolpracy pomiedzy gminami. Podczas gdy we Wloszech proces tworzenia miast me-
tropolitalnych (Citta Metropolitana) byl dobrowolny i w praktyce nie zostal zrealizo-
wany, we Francji pewne uprawnienia (obowigzkowe i dobrowolne) zostaly przekazane
wladzom ponadgminnym, wspdlnotom miejskim lub wspdlnotom aglomeracyjnym.
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Ramka 3.7. Rozne formy zarzgdzania metropolitalnego w krajach OECD

Wiele miast skupito sie na dobrowolnych instrumentach na rzecz koordynacji i wspot-
pracy. Nawet w nielicznych przypadkach silnego zarzgdzania metropolitalnego poprzez
rzagdy metropolitalne lub polgczone miasta, istnialy rowniez inne formy rozwigza# sie-
ciowych. W kategorii skutecznosci dziatan, mechanizm wspotpracy moze wydawac sie
mniej skuteczny niz organ administracyjny finansowany we wtasnym zakresie oraz wy-
bierany w sposob bezposredni. Jednak mechanizm ten ma swoje zalety, przyczyniajgc sie
do zwiekszenia komunikacji i ograniczenia tendencji biurokratycznych.

Nowe formy zarzgdzania metropolitalnego, w tym reforma tradycyjnych struktur insty-
tucjonalnych oraz finansowych na gtownych centrach miejskich, sq trudnym zadaniem.
Stwarzajg bowiem problemy zwigzane z rolg oraz zakresem obowigzkéw poszczegol-
nych szczebli administracji funkcjonujgcych na obszarach metropolitalnych, koordyna-
cjg miedzyrzadowg oraz nowg forma relacji z sektorem prywatnym i spoteczeristwem.
W tym kontekscie, duzy nacisk potozony jest na stworzenie odpowiedniej formuty, ktéra
moglaby stanowié¢ odpowiedz na powszechne juz wyzwania metropolitalne. Dysku-
sja na temat tego, w jaki sposob efektywniej zarzqdzac obszarami metropolitalnymi,
dotyczy glownie réznego rodzaju modeli, od stosunkowo ,trudnych” do stosunkowo
Hlatwych’, w odniesieniu do zakresu reform, ktorych wymagajqg.

i)  Model stosunkowo trudny, to model funkcjonalny, ktory przewiduje, ze struktu-
ry zarzgdzania powinny zostacé przeksztatcone w taki sposob, aby pasowaty lub
dostosowaly sie do funkcjonalnego obszaru gospodarczego danego rejonu metropo-
litalnego. Przyktadem moze by¢ utworzenie rzgdu metropolitalnego lub polgczenie
gmin.

ii) Posrodku znajduje sie szereg form wspdlpracy opartych na ustanowieniu wspdl-
nych wladz miedzygminnych, najczesciej w sposéb dobrowolny, na przykiad insty-
tucji sektorowych lub wielosektorowych, ktore skupiaja sie gléwnie na takich dzie-
dzinach jak transport, planowanie urbanistyczne lub rozwdj gospodarczy (czasami
na zasadzie tymczasowej).

iii) Model tatwy, to nieformalne instytucje koordynujgce, jak na przyklad platfor-
my, stowarzyszenia lub towarzystwa planowania strategicznego, czesto oparte
na istniejgcej juz sieci podmiotow, niekoniecznie trzymajqgc sie granic terytorial-
nych. Model ten przewiduje réwniez rozwigzania czysto fiskalne, jak na przykiad
mechanizimy wyréwnawcze oraz wspolne podstawy opodatkowania, ktére majg na
celu wyrownywanie dysproporcji fiskalnych oraz terytorialnych na danym obsza-
rze, jak réwniez partnerstwo publiczno-prywatne oraz ustugi kontraktowe.

Zrédo: OECD, 2006a.

Francuski rzad centralny oferowat zainteresowanym gminom dotacje motywacyjng jako
dodatek do istniejacych juz dotacji. Jednak jednym z warunkéw bylo to, ze gminy musialy
zgodzi¢ sie na wprowadzenie wlasnego systemu podatkéw od przedsigbiorstw na swoim
obszarze (podatek od przedsigebiorstw jest podstawowym podatkiem lokalnym we Fran-
cji) (OECD, 2006a).
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Polska moglaby czerpa¢ inspiracje z francuskich communautes d’agglomeration,
ktdre stwarzaja mozliwo$ci wzmocnienia wspolpracy horyzontalnej pomiedzy gminami,
jak réwniez usprawnienia wspo6lpracy wertykalnej z rzadem centralnym (Ramka 3.8.).
Pomimo iz istnieja pewne problemy (jak na przyklad niejasne mechanizmy rozliczania
z obowiazkéw oraz konflikty dotyczgce politycznego przywddztwa w communautes),
communautes d’agglomeration stanowia cenne narzedzie wspierania strategii rozwoju
terytorialnego oraz realizowania strategicznego planowania przestrzennego.

Przypadek Warszawy

Niniejszy raport nie ma na celu szczegélowej analizy réznego rodzaju projektéw
w zakresie wspolpracy na poziomie metropolitalnym w Polsce, jednak przypadek War-
szawy wymaga szczegdlnej uwagi. Pomimo iz Warszawa jest gtéwnym motorem nape-
dzajacym wzrost gospodarczy w Polsce (zobacz Rozdzial 1), wydaje sig, Ze potencjal tego
obszaru metropolitalnego nie jest w pelni wykorzystany. Warszawa posiada specyficzna
organizacje instytucjonalna: w 2002 r. utworzony zostal pojedynczy podmiot, ktéry pota-
czyl gminy i powiat. Obecnie, prezydent Warszawy wybierany jest w sposéb bezposred-
ni. Reformy ida w dobrym kierunku, jednak funkcjonalny obszar Warszawy powinien
otrzymad wiecej wsparcia. Szacuje sig, ze warszawski obszar funkcjonalny (skfadajacy
sie z okolo stu gmin) w praktyce moglby byé wiekszy niz na obecnym poziomie 2,2
miliona mieszkancéw. Gesto$¢ sieci mieszkaniowej jest dos¢ niska w porédwnaniu
z innymi stolicami krajéw OECD, i caly czas maleje. Szczegdlnie prawy brzeg Wisty
posiada niewykorzystany potencjal rozwoju mieszkalnictwa, co wskazuje, iz jest miejsce
na dalszg wspolprace pomiedzy sasiadujagcymi gminami. Polityka metropolitalna ulatwia
réwniez realizacje strategii na rzecz ochrony $rodowiska, na przyklad w celu podjecia
koniecznych inwestycji dotyczacych uzdatniania wody.

Ponadto, wigksza wspétpraca pomiedzy Warszawa i Lodzia (ktére maja tacznie
4 miliony mieszkaicéw) jest istotna z punktu widzenia dtugookresowej strategii konku-
rencyjnoéci obydwu miast. Wspoétpraca pomiedzy tymi dwoma miastami (najwiekszy-
mi miastami w Polsce) i dwoma wojewddztwami jest dotychczas bardzo ograniczona.
Uruchomienie ekspresowego polaczenia kolejowego pomiedzy tymi dwoma o$rodkami
powinno zmniejszy¢ czas dojazdu z 2 godzin do 40 minut do roku 2011. Autostrada A2,
ktora bedzie faczyta Warszawe z Poznaniem (i Berlinem) bedzie przebiegata przez L6dz.
Dlatego tez, bardzo wazne jest opracowanie dlugookresowych strategii rozwoju tego du-
zego centrum miejskiego, ktére mogloby zyska¢ status silnego centrum gospodarczego
w Europie Srodkowej i Wschodniej, o uzupelniajacych sie specjalizacjach i funkcjach.
Bardziej efektywna koordynacja pozwolitaby réwniez na lepsze wykorzystanie walo-
réw przyrodniczych i kulturowych na obszarze pomiedzy Lodzig a Warszawa (Lowicz,
Arkadia, Nieboréw, Zelazowa Wola) (Markowski, 2008). WspSlpraca powinna zapewnia¢
korzysci obydwu miastom, a nie tylko stwarza¢ w Lodzi dodatkowe mozliwosci mieszka-
niowe dla Warszawy. Nie jest to kwestia, ktéra dotyczy wylacznie samorzadu lokalnego;
wykorzystanie gléwnego bieguna wzrostu gospodarczego kraju jest sprawa narodowa
i stanowi kluczowy priorytet planowania strategicznego na nastepne kilka lat.
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Rambka 3.8. Francuskie contrat d’agglomeration

Francja to jeden z tych krajow OECD, ktére zajely najbardziej jednolite stanowisko
w kwestii tworzenia konkretnych uktadow instytucjonalnych w obszarach metropolital-
nych. Proces ten przyspieszyt od roku 1999, kiedy rzad centralny ustanowit wladze me-
tropolitalne w 150 najwiekszych obszarach miejskich. Poza utworzeniem communautes
urbaines oraz communautes dagglomeration, rzgd centralny opracowat szczegétowe
zasady, ktére miasta zobowigzane sq przyjgc oraz projekty, ktore muszg zrealizowac,
w zamian za dotacje rzgdowe. Zasady te zostaty okreslone w dwdch ustawach: Ustawie
o krajowym planowaniu terytorialnym oraz Ustawie o wspolpracy pomiedzy gminami,
z roku 1999.

Na mocy powyzszych ustaw, communautes urbaines oraz communautes dagglomera-
tion muszq przyjac tak zwany projekt terytorialny. Projekt ten to 5-10 letni plan do-
tyczgcy infrastruktury, rozwoju gospodarczego, mieszkalnictwa, kultury, srodowiska,
itd. na poziomie metropolitalnym. Jednak projekt to nie tylko sam plan, jako ze okresla
kwote Srodkéw finansowych oraz wszystkie dziatania, ktore nalezy podjgé, aby zrealizo-
wac zatozenia planu. Po zatwierdzeniu przez rade communaute, projekt jest omawiany
z rzgdem centralnym. Po zatwierdzeniu przez rzqgd centralny, zostaje podpisane poro-
zumienie pomiedzy rzgdem a communaute zwane contrat dagglomeration.

Porozumienie gwarantuje, ze rzqd centralny sfinansuje czes¢ dziatan okreslonych w pro-
jekcie terytorialnym (dochodzi wiec do negocjacji pomiedzy rzqdem a communaute
w kwestii finansowania). Ponadto, prawo przewiduje, iz contrat dagglomeration musi
zostac podpisany réwniez przez rade regionalng. Oznacza to, ze dziatania okreslone
w contrat dagglomeration bedg rowniez finansowane przez region, i w zwigzku z tym
bedg stanowic czes¢ contrat de Plan, szerszego piecioletniego porozumienia podpisane-
go pomiedzy rzgdem centralnym a regionem. Oznacza to rowniez, ze do generalnego
budzetu projektu terytorialnego naptyng srodki z unijnych funduszy strukturalnych.

Na przyktad, contrat dagglomeration w Bordeaux wynosi 1,2 miliarda EUR na okres
siedmiu lat. Zostal podpisany przez communaute urbaine w Bordeaux (CUB), rade
departamentu Gironde, miasto Bordeaux, rade regionalng Aquitaine oraz przedstawi-
cieli rzqdu centralnego (prefekta regionalnego). Wkiad rzgdu centralnego stanowi 17%
wszystkich srodkéw, CUB 36%, a rady regionalnej 15%. Poza tym Srodki przekazuje
réwniez UE, Departament Gironde, gminy oraz instytucje publiczne, jak na przyktad
Koleje Narodowe (SNCF) lub Narodowe Centrum Aeronautyki (CNES).
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3. W kierunku zintegrowanej polityki terytorialnej na poziomie centralnym

Oproécz lepszej koordynacji pomiedzy samorzadami lokalnymi, ktéra ma na celu
osiagniecie optymalnej skali rozwoju terytorialnego, wazne jest réwniez, aby centralne
strategie rozwoju regionalnego mialy wymiar terytorialny. Istnieje pie¢ podstawowych
czynnikdéw, ktdre przyczyniaja sie¢ do powstania zintegrowanego podejécia terytorialnego
do polityki regionalnej na poziomie centralnym: i) wysoki poziom przejrzystosci/ i $ciste
przestrzeganie prac oraz zobowiazan dlugookresowych; ii) skuteczne mechanizmy koor-
dynujace dziatania poszczegdlnych ministerstw; iii) odpowiednia koordynacja strategii
rozwoju regionalnego i obszaréw wiejskich (ktére traktowane sa oddzielnie w ramach
polityki spéjnosci oraz WPR); iv) wspieranie na poziomie centralnym strategii lokalnych,
a nie strategii, ktére pasuja do wszystkich sytuacji; v) zaangazowanie podmiotéw lokal-
nych w proces tworzenia strategii lokalnej. Pomimo ze Polska poczynita duze postepy
w odniesieniu do pierwszych dwéch czynnikéw, pozostale trzy nadal sprawiaja duzo
trudnosci, szczegdlnie proces koordynacji strategii rozwoju regionalnego i obszaréw
wiejskich oraz potrzeba wzmocnienia lokalnego wymiaru polityki centralnej. Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego powinno caly czas zacheca¢ do podejmowania zréznico-
wanych strategii regionalnych dostosowanych do konkretnego miejsca, za pomoca od-
powiednich instrumentéw motywacyjnych, a nie strategii, ktére pasuja do wszystkich
sytuacji. Niniejsza cze$¢ raportu analizuje powyzsze problemy i przedstawia sposoby ich
rozwigzywania stosowane przez niektére kraje OECD.

3.1. Sciste przestrzeganie planu prac i realizacji zobowigzaii diugookresowych

Wysoki poziom przejrzystosci i pierwszenstwo dla programu politycznego oraz
terminowej realizacji dlugookresowych zobowiazan politycznych i budzetowych sa nie-
zbedne w procesie realizowania polityki rozwoju regionalnego. W przypadku braku sil-
nego politycznego przywédztwa, polityka regionalna moze cierpie¢ z powodu nieodpo-
wiedniej koordynacji dzialain pomiedzy poszczegélnymi ministerstwami, ktére zajmuja
sie dysponowaniem $rodkéw, jak ministerstwa rolnictwa lub transportu oraz z powodu
niewielkiego zainteresowania kwestia alokacji budzetu ze strony Ministerstwa Finan-
sow. Proces opracowywania oraz realizacji polityki regionalnej wymaga réwniez arbitra
na najwyzszym poziomie wykonawczym, ktéry pelnilby funkcje rozjemcza w zakresie
réznych zalozen i priorytetéw strategii, ktéra z natury jest strategia miedzysektorowy.

Polska czerpie korzysci z politycznego zaangazowania w kwestie rozwoju regional-
nego, czesciowo wynikajacego z duzego naptywu srodkéw unijnych na rzecz rozwoju
strategii spojnosci i obszaréw wiejskich. Rozwdj regionalny stanowi gléwne zalozenie
strategiczne obecnego rzadu polskiego. Z instytucjonalnego punktu widzenia, polityka
rozwoju regionalnego zyskala uznanie w momencie utworzenia w roku 2005 Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego (MRR). Polska jest jednym z nielicznych krajéw OECD,
ktére utworzyly tego typu ministerstwo (Ramka 3.10). Pomimo iz gtéwnym zalozeniem
ministerstwa jest pelnienie funkcji koordynacyjnej w procesie zarzadzania europejskimi
funduszami strukturalnymi®, usprawnia réwniez koordynacje pomiedzy poszczegdlny-
mi ministerstwami w kwestiach dotyczgcych rozwoju regionalnego oraz przyczynia sie
do stosowania podejscia wielosektorowego. Podkresla znaczenie strategii rozwoju regio-
nalnego, ktéra stanowi kluczowy priorytet w agendzie politycznej i dba o to, aby polityka
regionalna byta traktowana jak polityka strukturalna sama w sobie, a nie jedynie uzupet-
nienie strategii sektorowych.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 197



3. WYKORZYSTANIE POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO POPRZEZ SYSTEM WIELOPOZIOMOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Ramka 3.9. Koordynacja polityki rozwoju regionalnego w krajach OECD:
rozne modele

W krajach OECD stosowane sg zréznicowane modele majgce na celu uspraw-
nienie koordynacji polityki terytorialnej na poziomie krajowym. Zakres stosowa-
nych instrumentow obejmuje instytucje odpowiadajgce za koordynowanie dziatan
ministerstw sektorowych, jak rowniez pelnoprawne ministerstwa posiadajgce sze-
roki zakres obowigzkow i uprawnien, ktore obejmujg zazwyczaj oddzielne sektory.
Najprostszym i najczesciej stosowanym instrumentem jest koordynowanie dziatan
w ramach komitetéw oraz komisji miedzyresortowych. Niektore struktury koordy-
nujgce sq dos¢ nieformalne, inne bardziej sformalizowane. Na przyktad w Austrii
stosuje si¢ nieformalne podejscie, ktore kiadzie nacisk na budowanie konsensusu
pomiedzy ministerstwami, zas w Szwajcarii preferowane jest podejscie formalne,
a ministerstwa, ktore zajmujq sie sprawami dotyczgcymi rozwoju terytorialnego majg
obowigzek organizowania regularnych spotkan w ramach organu miedzyresortowego.

Niektére kraje usprawniajg mechanizmy koordynacji miedzysektorowej poprzez two-
rzenie specjalnych jednostek lub agencji, ktére zajmujq sie planowaniem i doradzaniem,
aby zapewnic spéjnosc strategii pomiedzy poszczegolnymi sektorami. W Norwegii, Pion
Rozwoju Regionalnego Ministerstwa Samorzqdow oraz Rozwoju Regionalnego odpo-
wiada za koordynacje dziatan regionalnych wynikajacych ze strategii innych departa-
mentow rzgdowych, gléwnie w ramach funkcjonowania zespotow miedzyresortowych.
W Wielkiej Brytanii, Pion Koordynacji Regionalnej — obecnie w Urzedzie Wicepremiera
— zostal utworzony po to, aby zajmowac sie realizacja korespondujacych ze sobg inicja-
tyw oraz doradzac poszczegolnym departamentom. W Japonii, Biuro Planowania Kra-
jowego i Regionalnego w Ministerstwie Infrastruktury Ladowej i Transportu opracowato
nowg wizje strategii rozwoju terytorialnego/regionalnego i utworzyto struktury dla wladz
lokalnych oraz innych lokalnych podmiotéw. We Francji, DIACT (Delegation intermini-
steriellealamenagementetlacompetitivedes territories)jest organem migdzyresortowym
bezposrednio zwigzanym z urzedem premiera (ktdry zajmuje sie koordynacja krajowej
strategii terytorialnej, kontraktami dotyczgcymi planowania oraz unijnymi funduszami
strukturalnymi) i otrzymuje informacje z roznych ministerstw na temat ich priorytetow
regionalnych oraz strategicznych zatozer zdefiniowanych przez regionalnych prefektow.

Instytucje koordynujace stanowiq istotne narzedzie w catej procedurze, jednak upraw-
nienia decyzyjne nadal pozostajg w rekach poszczegolnych ministerstw sektorowych, kto-
re zajmujg sie realizacjq polityki. W zwigzku z tym, podczas gdy sam proces planowania
jest dos¢ zintegrowany, procedura realizacyjna jest podzielona. Aby rozwigzac proble-
my zwigzane z sektorowym procesem realizacji oraz w zgodzie z coraz wazniejszq rolg
strategii rozwoju regionalnego, instytucje miedzyresortowe czasami otrzymujg niektore
uprawnienia dotyczgce procesu realizacyjnego. DIACT we Francji stanowi przyktad in-
stytucji miedzyresortowej, ktora zajmuje si¢ nie tylko kwestig koordynacji, ale rowniez
spetnia funkcje formalng w procesie planowania, podejmowania decyzji oraz realizacji
politykirozwoju terytorialnego. Urzad Wicepremiera w Wielkiej Brytanii rowniez zaczat
przejmowac szereg funkcji oraz odgrywac aktywniejszg role, niz ta przewidziana poczgt-
kowym obowigzkiem koordynacji dziatan. We Wloszech, Departament Polityki Rozwo-
ju i Spéjnosci w Ministerstwie Skarbu posiada szereg kompetencji dotyczgcych progra-
mowania i koordynacji inwestycji, szczegolnie w odniesieniu do regionu Mezzogiorno.
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Ponadto, instytucje koordynujace petnig rowniez funkcje plaszczyzny porozumienia
z regionalnym rzadem w dziedzinie rozwoju gospodarczego — alokacji funduszy, usta-
nawiania wytycznych dotyczgcych strategii regionalnych, doradzania oraz akceptacji
strategii, jak réwniez zapewniania odpowiedniej jakosci.

Zrédto: OECD (2005), Building Competitive Regions

Ramka 3.10. Mechanizmy proponowane w polskich NSRO
w kwestii wspolpracy miedzyresortowej

Aby zapewnic skuteczng koordynacje procesu realizacji NSRO, polskie NSRO przewi-
duja powolanie przez Premiera miedzyresortowego komitetu, na ktorego czele statby
minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego. W sktad komitetu weszliby przedstawiciele
wszystkich instytucji zarzqdzajgcych i posredniczacych oraz ministrowie odpowiedzial-
ni za poszczegolne obszary przewidziane programami operacyjnymi, minister wtasciwy
ds. finansow, szef Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, szef Glownego Urze-
du Statystycznego oraz szef Urzedu Zamowien Publicznych. Prace komitetu wspierac
bedzie sekretariat utworzony w ramach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

Zrédto: Polskie NSRO, 2007.

Pozostale byle kraje akcesyjne, jak Wegry czy Czechy, réwniez utworzyly minister-
stwa rozwoju regionalnego posiadajace szeroki zakres obowiazkéw dotyczacych réznych
aspektéw tworzenia oraz realizacji polityki regionalnej oraz zarzadzania unijnymi $rod-
kami pomocy regionalnej. Jednak sam fakt istnienia tego typu ministerstwa nie gwaran-
tuje, ze podmioty centralne, lokalne oraz prywatne beda dzielily sie posiadana wiedza.

Polska czerpie réwniez korzysci z dlugookresowego politycznego zaangazowania
w kwestie strategii rozwoju regionalnego, czesciowo wynikajacego z polityki UE z doce-
lowa data 2013. Komisja wezwala wszystkie kraje UE, aby opracowaly Narodowe Strate-
giczne Ramy Odniesienia (NSRO) na okres 2007-2013, jak réwniez dlugookresowe cele
strategii rozwoju regionalnego. W Polsce, centralizacja procesu zarzadzania polityka
regionalng w ramach MRR spowodowata lepsza koordynacje dzialan i wieksza spoj-
no$¢ strategicznych celéw. Zobowigzania dlugookresowe przyczyniaja sie do powstania
wizji na wszystkich szczeblach administracji. Polska opracowata réwniez dlugookresowa
strategie rozwoju, ktora wykracza poza sama strategie spéjnosci i obejmuje wszystkie ob-
szary strategii rozwoju: Strategie Rozwoju Kraju (SRK) na okres 2007-2015%. Strategia ta
powoduje wieksza spdjnos¢ polityki, gdyz pelni funkcje parasola, pod ktérym realizowa-
ne sg wszystkie strategie. Ma ona wplyw na programy i strategie rozwoju regionalnego,
ktére musza uwzglednia¢ ramy czasowe okreslone w SRK. Podstawowym zalozeniem
jest osiagniecie jak najwiekszej spojnosci pomiedzy programami i strategiami sektorowy-
mi realizowanymi w ramach SRK?. Jednak SRK pozostaje dokumentem strategicznym,
ktdrego realizacja moze by¢ uzalezniona od aktualnie funkcjonujacego rzadu — kadencje
polityczne sa krétsze niz okres 2007-2015, przewidziany w SRK.
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Dlugookresowe zobowiazania wynikajace z polityki regionalnej wymagaja wiekszej
spdjnosci. Na poziomie UE i na poziomie krajowym, horyzont czasowy poszczeg6lnych
strategii moze si¢ r6zni¢. Na przyklad, strategia sp6jnosci przewidziana jest na siedem
lat (2007-13), a SRK na okres dziewigciu lat (2007-15), co wynika z zasady N+2. Strategia
Lizboniska (ktéra stanowi podstawe strategii spdjnosci) za gléwny cel stawia sobie rok
2010. Inne instrumenty polityki regionalnej w Polsce — kontrakty wojewddzkie — obo-
wiazuja przez okres jednego roku. Ponadto, w Polsce procedura planowania budzetu jest
procedura roczng, z wyjatkiem projektéw wspoétfinansowanych przez UE, ktére prze-
widziane sa na okres trzech lat. Mozliwosci kilkuletniego planowania budzetowego sa
w Polsce ograniczone i wltadze powinny dazy¢ do opracowania kilkuletniej struktury bu-
dzetowej (zobacz Czg$c 3.5.).

3.2. Miedzyresortowa koordynacja i arbitraz

Pomimo, iz struktura instytucjonalna strategii rozwoju regionalnego poprawita sie
wraz z utworzeniem ministerstwa, uwarunkowania sa duzo bardziej skomplikowane
niz w latach 2004-05, co w czesci spowodowane jest procedura zarzadzania srodkami
unijnymi oraz wielosektorowym wymiarem polityki, jak réwniez liczba agencji sektoro-
wych oraz poziomdéw administracyjnych zaangazowanych w realizacje polityki rozwoju
regionalnego. Plany zwiekszenia liczby instytucji koordynujacych wynikaja z ilosci pracy,
ktéra trzeba wykonad, aby zrealizowa¢ ambitne zalozenia polityki rozwoju regionalnego;
jednak istnieje ryzyko stworzenia réwnoleglych struktur administracyjnych, ktére moga
komplikowa¢, a nie ulatwia¢ relacje pomiedzy poszczegélnymi podmiotami zaangazo-
wanymi w proces planowania i realizacji polityki rozwoju regionalnego. Koordynacja
stanowi kluczowy element spojnej polityki regionalnej, jednak sam fakt istnienia mecha-
nizméw koordynujacych nie gwarantuje sp6jnosci (OECD, 2007h). W istocie zbyt duza
ilo§¢ pokrywajacych si¢ mechanizméw koordynujacych moze powodowaé problemy
zwiazane z dublowaniem si¢ pewnych czynnosci, szczegélnie w przypadku, gdy nie ma
odpowiedniej wymiany informacji, ktéra zapewnilaby synergie. Nalezy regularnie anali-
zowac skuteczno$¢ poszczegélnych mechanizméw koordynujacych.

W okresie 2007-13 proces koordynacji stanowi problem wszystkich programoéw,
gdyz sa to programy tematyczne i nie sa zwiazane z poszczeg6lnymi ministerstwami: ich
szeroki zakres wymaga wspétpracy miedzyresortowej. Pomimo iz Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego jest instytucja zarzadzajaca dla wszystkich programéw na lata 2007-13,
z wyjatkiem programu rozwoju obszaréw wiejskich, w proces ich realizacji zaangazo-
wane sg liczne instytucje posredniczyce; generalnie, instytucje te musza przestrzegaé
wytycznych ministerstwa dotyczacych realizacji poszczegélnych programéw operacyj-
nych. Istnieje 45 instytucji posredniczacych (instytucji publicznych), ktére odpowiadaja
za realizacje poszczegdlnych programéw operacyjnych. Ponadto, istnieje réwniez okolo
stu instytucji posredniczacych drugiego szczebla, réwniez zaangazowanych w procedu-
re realizacyjna (zobacz Tabele 3.3.). Generalnie, w proces realizacji polityki regionalnej
zaangazowanych jest okoto 150 instytucji publicznych, w tym samorzady lokalne®. Takie
polaczenie réznych instytucji oznacza, ze proces przeptywu informacji jest skompliko-
wany, mechanizmy rozliczania z obowiazkéw nie sa przejrzyste, a procedury dotyczace
podejmowania decyzji sa skomplikowane i czasochtonne. Poza tym, $rodki na inwesty-
cje mogg zosta¢ podzielone na szereg matych projektéw, przez co beda miaty mniejszy
wplyw na ogélna konkurencyjnosé.
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Tabela 3.3. Polska: instytucje zarzgdzajgce politykq regionalng

Program operacyjny

Instytucja zarzadzajaca

llo¢ instytucji posredniczacych (IP) Instytucje posredniczace

(PO) drugiego stopnia (IP2)
PO Infrastruktura Ministerstwo Rozwoju 6 281
i Srodowisko Regionalnego Minister wiasciwy ds. transportu

Minister wtasciwy ds. srodowiska

Minister wtasciwy ds. gospodarki

Minister wiasciwy ds. zdrowia

Minister wiasciwy ds. kultury

i dziedzictwa narodowego
PO Innowacyjna Ministerstwo Rozwoju 3 101
Gospodarka Regionalnego Minister wlasciwy ds. gospodarki

Minister wiasciwy ds. nauki

Minister wlasciwy ds. informatyzacii
PO Kapitat Ludzki Ministerstwo Rozwoju 21 33

Regionalnego Minister wlasciwy ds. zabezpieczenia
spotecznego

PO Rozwéj Polski
Wschodniej

Regionalne Programy
Operacyjne

PO Pomoc Techniczna

Programy operacyjne
Europejska Wspétpraca
Terytorialna

Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego

16 wojewddztw
(Urzedy Marszatkowskie)

Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego

Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego

Minister wtasciwy ds. pracy

Minister wiasciwy ds. o$wiaty

i wychowania

Minister wiasciwy ds. szkolnictwa
Wyzszego

Minister wtasciwy ds. administracji publicz
Minister wtasciwy ds. zdrowia

Samozady wojewodztw

13 instytucji

Minister wtasciwy ds. rozwoju
regionalnego przy udziale
odpowiednich ministerstw,
wojewodzkich jednostek
samorzadu lokalnego

Zrédlo: Polskie NSRO, 2007.

W dluzszej perspektywie wazne jest to, aby Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
zachowalo centralna pozycje i pelnifo role kierownicza w procesie prowadzenia polityki

regionalnej.

W praktyce, pelnienie funkcji arbitrazowej nie jest latwym zadaniem dla Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego. Pomimo iz jest instytucja zarzadzajaca dla wszystkich
programéw (z wyjatkiem jednego: rozwoju obszaréw wiejskich), wszyscy ministrowie
maja réwny status w Radzie Ministréw, dlatego tez niektére ministerstwa blokuja decyzje
podjete przez MRR i wprowadzaja swoja wlasne rozwiazania. Najwiekszy problem doty-
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czy ministerstw z duzym budzetem (jak Ministerstwo Infrastruktury) oraz Ministerstwa
Rolnictwa, ktdre jest instytucja zarzadzajaca dla programu rozwoju obszaréw wiejskich.
Problem ten wynika réwniez z faktu, ze strategia rozwoju obszaréw wiejskich oraz stra-
tegia spdjnosci zostaly rozdzielone w ramach nowej strategii na lata 2007-13, co powo-
duje strategiczny dualizm, ktéry moze powodowa¢ pewne utrudnienia dla skutecznej
realizacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Problemy stwarza réwniez sama strategia
spéjnosci, poniewaz na lata 2007-13 przewidziane sa dwa odrebne systemy realizacyjne
dla EFRR oraz EFS (systemy monofunduszowe). Stwarza to problemy zar6wno na po-
ziomie opracowywania strategii, jak réwniez koordynacji operacyjnej, jako ze programy
operacyjne nie moga by¢ finansowane jednoczes$nie z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i z Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Istnieje réwniez potrzeba wigkszej spojnosci pomiedzy strategia dotyczaca trans-
portu a polityka rozwoju regionalnego. Nie ma duzej koordynacji dziatait pomiedzy tymi
strategiami, co w pewnym stopniu odzwierciedla problemy Wspdlnoty z koordynacja
strategii transportowej oraz polityki spojnoéci. Na poziomie centralnym nalezy polozy¢
wigkszy nacisk na plany inwestycyjne zwigzane z transportem (zobacz Rozdzial 2); zakla-
da to lepsza koordynacje strategii transportu z NSRO, strategia planowania przestrzen-
nego z Ministerstwem Srodowiska. Miedzyregionalny charakter dziatan powinien zostaé
uzupelniony o charakter wewnatrzregionalny, szczegélnie po to, aby systemy komunika-
cyjne odpowiadaly funkcjonalnym obszarom rejonéw miejskich. Decyduje to o zréwno-
wazonym rozwoju Polski i zwigkszeniem diugofalowej konkurencyjnosci.

Na poziomie centralnym potrzebny jest arbiter, ktéry ulatwilby proces podejmo-
wania decyzji dotyczacych rozwoju regionalnego na poziomie rzadu. Wczesniej istniala
juz tego typu instytucja: na przyktad do roku 2006 dziatala komisja, na czele ktérej stal
wicepremier. Pelnila ona funkcje arbitrazowa w przypadku konfliktéw dotyczacych wy-
korzystania $rodkéw unijnych oraz podejmowania ostatecznych decyzji strategicznych.
Jak dotad nie utworzono nowej instytucji arbitrazowej. Jednak planuje si¢ utworzenie
miedzyresortowego komitetu, na ktérego czele stalby minister wlasciwy ds. rozwoju re-
gionalnego, ktéry koordynowatby proces realizowania NSRO (Ramka 3.10.) oraz komi-
tetu koordynujacego?, czuwajacego nad zachowaniem spdjnosci pomiedzy strategiami
sektorowymi a Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-15.

Funkcja koordynujaca oraz arbitrazowa w zakresie polityki rozwoju regionalnego
na poziomie centralnym stanowi wyzwanie dla wielu krajéw OECD, ale wylonily sie pew-
ne rozwiazania. Za proces zarzadzania koordynacja pomiedzy poszczegélnymi minister-
stwami — tzn. przewodniczenie instytucjom koordynujacym — czesto odpowiada glowa
panistwa, premier lub jego rzad. We Francji, CIADT (Comite interministeriel a 'amena-
gement et au developpement du territoire) przygotowuje decyzje Rady Ministréw doty-
czace planowania przestrzennego. Gromadzi ekspertéw w tej dziedzinie z odpowiednich
ministerstw: Planowania i Budownictwa, Srodowiska, itd. W Stanach Zjednoczonych
gabinet prezydenta odpowiada za koordynacje miedzysektorowa, w Meksyku - prezy-
dencje, w Irlandii - biuro Taoiseach, w Wielkiej Brytanii - biuro wicepremiera, w Austrii,
kanclerz federalny. Kolejnym istotnym aspektem jest udzial ministerstwa finanséw/skar-
bu oraz potaczenie wynikéw koordynacji z procedura alokacji budzetu (OECD, 2005).
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Wzmocnienie miedzyresortowego wymiaru kontraktow wojewodzkich

Réwnie wazne jest wzmocnienie wspdtpracy miedzyresortowej w zakresie opraco-
wywania oraz monitorowania kontraktéw wojewddzkich oraz regionalnych programéw
operacyjnych (RPO) na lata 2007-13.

® W przypadku kontraktéw wojewddzkich, minister wlasciwy ds. rozwoju regional-
nego zawiera porozumienie z wojew6dzka instytucja zarzadzajacy; jednak pozosta-
fe ministerstwa nie sa zbyt mocno zaangazowane. W procesie realizacji kontraktéw
wojewddzkich moze zatem brakowac koordynacji migdzysektorowej.

® W przypadku RPO nie jest do korica jasne, w jakim zakresie pozostale ministerstwa
(poza Ministerstwem Rozwoju Regionalnego) zaangazowaly sie w proces przygo-
towawczy. We Francji zdecydowano, ze w procesie monitorowania regionalnych
programéw operacyjnych zajmujacych sie innowacjami i konkurencyjnoscia beda
uczestniczy¢ ministerstwa (Ministerstwo Infrastruktury oraz Ministerstwo Badan),
jak réwniez przedstawiciele srodowiska biznesowego oraz uniwersytety.

3.3. Wzmocnienie koordynacji pomiedzy strategig rozwoju regionalnego a strategiq
rozwoju obszarow wiejskich

Koordynacja polityki rozwoju regionalnego i polityki rozwoju obszaréw wiejskich
ma szczeg6lnie istotne znaczenie biorac pod uwage, jak wazna role odgrywa w Polsce
polityka rozwoju obszaréw wiejskich, co zostalo szczegétowo wyjasnione w Rozdziale
1i2. Jednym z najwazniejszych probleméw Polski jest powiekszajaca sie dysproporcja po-
miedzy obszarami miejskimi/metropolitalnymi a obszarami wiejskimi i dlatego dziatania
majace na celu rozwdj obszaréw wiejskich maja kluczowe znaczenie zaréwno z powodéw
spotecznych/ sp6jnosci, jak réwniez dla zwiekszenia konkurencyjnosci oraz lepszego wy-
korzystania potencjalu. Kiedy rolnictwo przestaje by¢ wspélnym mianownikiem, tereny
wiejskie staja sie heterogenicznymi obszarami, w przypadku ktérych nie maja zastoso-
wania strategie uniwersalne. Potrzebne sa zatem odpowiednie mechanizmy rzadowe
ukierunkowane na rozwéj obszaréw wiejskich, aby zapewnic jak najlepsze rezultaty po-
lityki. Ponadto, proces migracji z terenéw miejskich do obszaréw wiejskich (polozonych
w poblize miast), ktéry mial miejsce w ciagu ostatnich dziesieciu lat, wyraznie wskazuje
na potrzebe zwiekszonej interakcji pomiedzy polityka urbanistyczng, procesem plano-
wania oraz polityka rozwoju obszaréw wiejskich. W tym kontekscie, polityka rozwoju
obszaréw wiejskich skorzystataby najwiecej, gdyby byla traktowana nie jako przediu-
zenie polityki rozwoju rolnictwa, ale jako element polityki regionalnej, wraz z polityka
urbanistyczng (ktéra wciaz czeka na opracowanie).

Struktura zarzadzania strategia rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce jest bezpo-
$rednio zwigzana z odrebnymi politykami WE dotyczacymi spdjnosci i rolnictwa (oraz
odpowiednimi instrumentami finansowymi — ERDF oraz EAFRD). Polskie Ministerstwo
Rolnictwa odpowiada za przygotowanie oraz realizacje strategii rozwoju obszaréw wiej-
skich. Doswiadczenia innych krajéw OECD pokazuja, ze instytucja zwiazana z jednym
sektorem (obszaréw wiejskich, rolnictwa) moze mie¢ trudnoéci z realizacja celéw wielo-
sektorowych i moze stanowi¢ problem dla innych ministerstw oraz ich zaangazowania
w narodowa strategie rozwoju obszaréw wiejskich. Jak dotad, wspélpraca z Minister-
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stwem Rozwoju Regionalnego miata miejsce raczej na poziomie instytucjonalnym, nie
dazyla natomiast do osiagnigcia wspdlnych celéw. Z logicznego punktu widzenia, oba
ministerstwa maja inne wizje, gdyz Ministerstwo Rolnictwa caly czas skupia sie przede
wszystkim na kwestii rolnictwa, pomimo tego, Ze poczyniono w tej kwestii duzy postep
i uwzgledniono szersze cele, natomiast Ministerstwo Rozwoju Regionalnego traktuje
rozwdj obszaréw wiejskich z szerszej perspektywy. Obydwa ministerstwa maja obowiaz-
ki zwiazane z ksztaltowaniem strategii rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce. W ramach
strategii na lata 2004-06, kwestie dotyczace obszaréw wiejskich stanowily czes¢ polityki
spdjnosci; w nowym okresie finansowym na lata 2007-13, kwestie dotyczace rozwoju
obszaréw wiejskich zostaly uwzglednione w niektérych regionalnych programach
operacyjnych. Ponadto, inne jest tez samo podejscie do strategii, jako ze Ministerstwo
Rolnictwa opracowalo pojedynczy program operacyjny rozwoju obszaréw wiejskich,
ktéry nie kladzie nacisku na konkretny wymiar lokalny, a 16 regionalnych programéw
operacyjnych zostalo opracowanych w ramach polityki spéjnosci. Skutkuje to skom-
plikowana struktura w zakresie polityk odnoszacych sie do poszczegdlnych regionéw
oraz dualizmem procesu wdrozeniowego: wojewddztwa zarzadzaja czescia srodkéw na
rozwoj obszaréw wiejskich w ramach swoich RPO (zarzadzanych przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego), ale srodki na rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich zarzadzane
sq przez agencje regionalne (ARiMR), a nie przez wojewddztwa, i skupiaja sie na innych
kwestiach niz priorytety regionalne. Tego typu dualizm moze powodowac zaréwno du-
blowanie celéw, jak i sprzeczno$ci pomiedzy poszczegdlnymi zalozeniami polityki.

Nalezy wzmocni¢ terytorialny/miejscowy wymiar strategii rozwoju obszaréw
wiejskich oraz jej koordynacje ze strategia rozwoju regionalnego, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i lokalnym. Na chwile obecna nie ma miedzyministerialnej struktury
zajmujacej si¢ kwestia rozwoju obszaréw wiejskich, pomimo iz tego typu struktura ma
ogromne znaczenia dla przyszto$ci Polski. Liczne kraje OECD opracowaly nowe zintegro-
wane podejécie do kwestii zarzadzania polityka rozwoju obszaréw wiejskich, ktére moga
stanowi¢ dla Polski przyklad. Finski Komitet ds. Polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich
to gléwny podmiot odpowiedzialny za zmiany jakie zaszly w Finlandii (Ramka 3.11.).
W Kanadzie, stosuje sie podejécie ,przez pryzmat wiejski’, ktére ma na celu uwzglednie-
nie priorytetéw rozwoju obszaréw wiejskich w réznorodnych strategiach sektorowych
rzadu federalnego (Ramka 3.12). Wiele krajéw OECD opracowalo nowe podejscie do
zarzadzania politykq rozwoju obszaréw wiejskich na poziomie centralnym/federalnym.
Polityka mikroregionéw opracowana w Meksyku (opisana w Rozdziale 2) stanowi kolej-
ng mozliwo$é. Wazne jest, aby ministerstwa centralne ustanowily kryteria oraz wspdlne
strategie, w celu zsynchronizowania procesu decentralizacji programéw oraz srodkéw
dla samorzadéw lokalnych, z mozliwoscia stworzenia dodatkowych strategii na poziomie
lokalnym.
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Ramka 3.11. System zarzgdzania politykg rozwoju obszaréw wiejskich
w Finlandii

Sytuacja w Finlandii pokazuje, ze nalezy uwzglednic nie tylko pozycje, jakg polityka
rozwoju obszarow wiejskich zajmuje na poziomie rzgdowym, ale rowniez znacze-
nie polityki dla podmiotow zaangazowanych w kwestie rozwoju obszaréw wiejskich,
w tym politykow: funkcjonariuszy publicznych na wszystkich szczeblach administra-
¢ji, Srodowiska akademickiego, spolecznosci wiejskiej oraz zorganizowanego na jej po-
ziomie spoleczenstwa obywatelskiego. Znaczenie polityki rozwoju obszarow wiejskich
w Finlandii wynika gtéwnie z dziatlarn Komitetu ds. Polityki Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich (RPC), ustanowionego w 1992 roku jako Komitet Doradczy ds. Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, ale prawnie uznanego dopiero w roku 2000. Komitet, w ktérego sktad wcho-
dzi 29 czlonkow reprezentujgcych dziewieé ministerstw oraz 18 innych organizacji, nie
stanowi wylgcznie instrumentu integracji polityki oraz zblizenia poszczegélnych pod-
miotow, ale jest rowniez glownym sprawcg zmian. Jednak polityka rozwoju obszaréw
wiejskich nadal posiada, w ramach struktur rzadowych, znaczenie drugorzedne (jak
w wielu krajach). Na poczgtku, polityka rozwoju obszaréw wiejskich realizowana byla
w ramach polityki rozwoju regionalnego, co miato podkreslic jej wielosektorowy charak-
ter oraz wyraznie zaznaczy¢ odmiennosc od polityki rolnej, a postep instytucjonalny po-
lityki rozwoju obszarow wiejskich nastgpit dzieki polityce rozwoju regionalnego. Jednak
polityka rozwoju obszaréw wiejskich UE wplyneta na decyzje o wigczeniu Komitetu ds.
Polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Programoéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich
do Ministerstwa Rolnictwa i Lesnictwa. Podobnie jak w innych krajach, przyczynito sie
to do powstania konkurencyjnych priorytetow i grup wplywu w sferze rolnictwa i poli-
tyki rozwoju obszaréw wiejskich, a dziatania na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich nie
byly traktowane w sposéb priorytetowy w porownaniu do wsparcia, jakie otrzymaty
kwestie rolnosrodowiskowe w procesie przygotowywania Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich UE.

RPC wspiera réwniez rzad w procesie przygotowywania i wdrazania Programu Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich, na podstawie ktorego poszczegolne instytucje rzadowe podej-
mujg konkretne decyzje w ramach tzw. ,,Ogdlnej Polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich’
Program Rozwoju Obszarow Wiejskich okazat sie dos¢ skuteczny w osigganiu spéjnosci
pomiedzy poszczegolnymi strategiami sektorowymi ukierunkowanymi na rozwdj obsza-
row wiejskich.

Kluczowymi zaletami tego procesu sq: i) zaangazowanie spoleczeristwa obywatelskie-
go i spolecznosci akademickiej w proces przekazywania wiedzy lokalnej i technicznej,
ograniczajgce tym samym roznice w dostepie do wiedzy, ktore stanowiq problem dla
wielu rzgdéw w procesie ustalania priorytetow polityki rozwoju obszaréw wiejskich,
ii) program stanowi wltasnosé réznych podmiotéw rzgdowych i pozarzgdowych, co jest
efektem diugiego procesu negocjacji wielostronnych oraz wspdlnych dziatan wszystkich
kluczowych partneréw oraz iii) przejrzysty podziat funkcji i zakresu obowigzkéw w rzg-
dzie oraz przeprowadzana sie dwa razy do roku procedura monitorowania oraz oceny
propozycji/decyzji.

Zrédto: OECD, 2007;.
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Rambka 3.12. Zintegrowane podejscie do kwestii zarzgdzania politykg rozwo-
ju obszarow wiejskich w krajach OECD

Stosowane w Kanadzie podejscie ,przez pryzmat wiejski” ma na celu uwzglednienie
priorytetow rozwoju obszaréw wiejskich w procesie tworzenia polityki rzgdowej oraz
zapewnienie spdjnosci polityki w zakresie zatozen dotyczgcych rozwoju obszaréw wiej-
skich pomiedzy poszczegolnymi ministerstwami. Spoteczny Program Badan nad Przy-
szloscig promugje inicjatywy oddolne majgce na celu gospodarczy rozwdj obszaréw wiej-
skich.

Finski wieloletni Program Polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich réwniez zwraca uwage
na specyficzne potrzeby obszarow wiejskich. Szerokopojete ,polityki” w aktywny sposéb
integrujg te potrzeby w procesie podejmowania decyzji przez rzqd centralny w poszcze-
golnych sektorach. Waskopojete ,polityki” skupiajq sie na obszarach wiejskich.

W Niemczech opracowano program ,REGIONEN AKTIV’, ktory skupit sie na elimi-
nowaniu bledéw w dotychczasowym podejsciu do polityki rolnej i polityki zwigzanej
z innymi sektorami. Wybrano kilka przyktadowych obszaréw (Regionen) i ustanowiono
partnerstwo lokalne, aby zwiekszyc zakres koncentracji polityki publicznej w regionie.

W Wielkiej Brytanii, w czerwcu 2001 roku utworzono Departament Srodowiska, Zyw-
nosci oraz Spraw Wiejskich (DEFRA), ktory miat na celu poszerzenie zakresu polityki
rozwoju obszaréw wiejskich oraz wyeliminowanie ,,silosow” polityki poprzez potgczenie
w jednym departamencie roznych funkcji w sferze obszaréw wiejskich. Strategia Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich, opublikowana w 2004 roku, potozyla jeszcze wiekszy nacisk na
szerszy zakres oraz lokalny wymiar polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Zmiany te pi-
lotowane sq przez kilka niedawno wprowadzonych inicjatyw, w tym Rural Pathfinders
oraz Lokalne Partnerstwa Strategiczne (LSP).

Meksykariska strategia mikroregionéw stosuje ogélne podejscie do polityki rozwoju ob-
szarow wiejskich, koordynujgc strategiczne inicjatywy w 263 wiejskich mikroregionach,
ktore charakteryzuje duzy stopieri marginalizacji. W kazdym z mikroregionéw znajduje
sie Strategiczne Centrum Wspdlnoty, wokot ktorego koncentrujg sie dziatania podej-
mowane w oparciu o priorytety ustalane w procesie, w ktorym biorq udziat wszystkie
sektory lokalnej spotecznosci.

Opublikowana w roku 2004 w Niderlandach, ,Agenda for a Vital Countryside, prze-
widywata szereg istotnych zmian w holenderskim podejsciu do polityki rozwoju obsza-
row wiejskich. Wiladze regionalne i lokalne przektadajg zawarte w dokumencie za-
wiera szczegoty dotyczgce celow ogélnokrajowej polityki oraz budzetow dla obszaréw
wiejskich, ktore na konkretne dziatania i uwzgledniaja je w planach rozwoju lokalnego
i regionalnego.

Zrédlo: OECD, 2006h.

3.4. Wzmocnienie terytorialnego wymiaru polityki rozwoju obszaréow wiejskich

Polska poczynita duze postepy w zakresie wzmocnienia wielosektorowego wymiaru
strategii rozwoju regionalnego (ktéra opiera sie na réznych filarach, jak na przyktad kapi-
tal ludzki, innowacja i infrastruktura, zobacz Rozdzial 2.1). Jednak w dalszym ciagu nale-
zy kontynuowac dziatania majace na celu wzmocnienie terytorialnego wymiaru strategii.
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Z wyjatkiem programu Rozwdj Polski Wschodniej (3% wszystkich $rodkéw), pro-
gramy centralne nie posiadaja wyraZnej orientacji terytorialnej. Nie uwzgledniaja one
na przyktad réznic pomiedzy obszarami metropolitalnymi, miastami $redniej wielko$ci,
obszarami gérskimi, wybrzezem, itd. Fakt, ze 25% $rodkéw finansowych zostalo zdecen-
tralizowanych, moze przyczynic sie do bardziej precyzyjnego dostosowania policy mix do
potrzeb poszczegdlnych regionéw. Nie stanowi to jednak zadnej gwarancji, jako ze zalezy
od mozliwo$ci danego regionu dotyczacych realizacji strategii miejscowych. W kazdym
razie, polityka regionalna powinna uzyskaé¢ dodatkowy wymiar miejscowy na poziomie
centralnym, z odpowiednim systemem motywacyjnym dla poszczegélnych podmiotéw
lokalnych. Istnieje potrzeba dalszego wzmocnienia miejscowego charakteru réznych
filar6w strategii rozwoju regionalnego, aby zintegrowa¢ kwestie miejskie i wiejskie oraz
»~wezwac do dzialania” podmioty na innych szczeblach administracji. Oznacza to réwniez
zaangazowanie wiekszej ilo$ci podmiotéw lokalnych w procedure opracowywania stra-
tegii narodowych, gdyz jak dotad ich wktad byl ograniczony, nawet w przypadku progra-
mu terytorialnego dotyczgcego rozwoju Polski Wschodniej.

Aby by¢ bardziej widocznym w centralnej strukturze instytucjonalnej oraz pro-
mowac polityke regionalng jako kluczowa polityke strukturalna, niezbedna dla konku-
rencyjnosci i spojnosci kraju, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego powinno wspiera¢
zréznicowane strategie lokalne w ramach strategii narodowej. Nalezy uwzglednic¢ rézne
potrzeby i cele poszczegdlnych miejsc, oraz motywowac podmioty lokalne, aby dzielity
sie swoja wiedza. Na przyktad, w Szwecji ustanowiono typologie regionéw, aby utatwic¢
rzgdowi centralnemu stosowanie réznego rodzaju polityk regionalnych zgodnie z typem
danego regionu. Niektére regiony wciaz wspierane sa przez rzad centralny w sposéb tra-
dycyjny, aby zapewni¢ im réwny dostep do podstawowych uslug publicznych, a inne re-
giony czerpia korzysci z konkretnej pomocy ukierunkowanej na cele zwigzane z konku-
rencyjnoscia. W Japonii, zr6znicowanie oparte jest na polityce w zakresie infrastruktury
oraz celach, ktére maja ogranicza¢ dysproporcje w dochodach: obszary wiejskie czerpia
korzysci z inwestycji rzadu centralnego, a obszary metropolitalne, ktdre nie sa zagrozone
podobnymi ,zawodno$ciami rynku’, wykorzystuja inwestycje prywatne do finansowania
infrastruktury. We Francji, DIACT przewiduje stosowanie réznych strategii dla obsza-
réw metropolitalnych (kontrakty metropolitalne), dla obszaréw miejskich (kontrakty
miejskie i aglomeracyjne); obszaréw wiejskich (,pays” oraz wiejskie bieguny doskonato-
$ci), jak réwniez dla obszaréw nadmorskich i gérskich.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego powinno w coraz wigkszym stopniu skupiaé
sie na swoich funkcjach strategicznych oraz pelni¢ role negocjatora i koordynatora dla
podmiotéw lokalnych, zapewniajac regionom instrumenty motywacyjne do tworzenia
proaktywnych strategii rozwoju regionalnego. Relacje z podmiotami lokalnymi powin-
ny by¢ coraz bardziej partnerskie. Polska juz poszta w tym kierunku omawiajac kwestie
opracowania regionalnych programéw operacyjnych na réznych szczeblach administra-
¢ji (zobacz Cze$¢ 3.4.), nalezy jednak kontynuowac dzialania na rzecz wzmocnienia stra-
tegicznej roli ministerstwa. Na przyklad, nalezy zapewnic¢ wieksze wsparcie w procesie
opracowywania regionalnych strategii innowacyjnosci. Wazne jest, aby skupia¢ si¢ na
inicjatywach oddolnych w taki sposéb, aby podmioty lokalne mogly mie¢ wplyw na na-
rodowa polityke rozwoju regionalnego.
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Rambka 3.13. Cele i instrumenty motywacyjne regionalnych programow inno-
wacyjnosci w krajach OECD

Podczas gdy sam proces selekcji konkurencyjnej moze przyczynic sie zwiekszenia zna-
czenia danego ,symbolu’, ilos¢ wybranych projektow musi by¢ ograniczona. Programy
majgce na celu wspieranie gltdwnych regionow lub podstawowych gatezi przemystu
czesto oparte sq na bardziej surowej procedurze selekcji i finansujg mniejszq liczbe pro-
jektow. Norweskie Centra Wiedzy celowo ograniczajqg liczbe wybranych klastrow, aby
symbol miat na tyle istotne znaczenie, by przyciggngc miedzynarodowg uwage. Szwedz-
ki program VINNVAXT w pierwszym cyklu wybrat tylko 3 petnych beneficjentow oraz
7 czeSciowych beneficjentow ze 150 chetnych, a w drugim cyklu wybrat 5 z 23. Francja
wybrata bardzo duzo projektow, ale opracowata 4-poziomowy system oznaczeniowy,
ktory miat je odroznic: 6 byto ,miedzynarodowych’, 9 ,ukierunkowanych miedzynaro-
dowo’, 15 ,miedzyregionalnych”i 37 ,regionalnych’.

Kompetencje oraz wiarygodnos$¢ instytucji, ktére dokonujg selekcji, ma istotne zna-
czenie dla opinii publicznej i w zwigzku z tym dla skutecznosci samego symbolu.
Waznym zrédiem wiarygodnosci jest zaangazowanie podmiotéw prywatnych. Na przy-
ktad w Stanach Zjednoczonych, Georgia Research Alliance petni funkcje ciata eksperc-
kiego w procesie selekcji najbardziej odpowiednich projektow badawczych majgcych
na celu rozwdj stanu. Srodki finansowe dla Georgia Research Alliance przyznawane sq
przez ustawodawcéw stanowych, ale cztonkowie zarzgdu tej instytucji sq przedstawi-
cielami uniwersytetow (duza czesé z nich to podmioty prywatne) oraz przemystu. Wie-
le krajow posiada komitety selekcyjne ztozone zarowno z podmiotéw publicznych, jak
i prywatnych. W przypadku, gdy proces selekcji dokonywany jest wytgcznie przez pra-
cownikéw administracji publicznej, czesto jest kwestionowany. We Francji na przykiad,
krytycy procesu politycznego podkreslajg brak zaangazZowania sektora prywatnego w
procedure selekcji. Jednak we Francji istnieje komitet, ktéry ma na celu zapewnienie
integracji symboli. W Szwecji, sam fakt, ze opracowanie programu miato charakter na-
rodowy, a nie wylgcznie regionalny, w istotny sposéb uzasadnito istnienie klastrow.

Kolejng zaletg konkurencyjnej procedury selekcji jest fakt, ze czasami nawet w przy-
padku kandydatow, ktorzy nie zostali wybrani, proces ten utatwia budowanie sieci
oraz tworzenia planéw dziatania. Szwedzki program VINNVAXT objgt bardzo matg
czesc zgloszen. Kiedy jednak wprowadzono kolejny program - Visanu, wiele grup, ktore
juz wspélpracowaty przy okazji projektu VINNVAXT, zglosito swoje projekty i zostato
wybranych. Niektore sieci pracowaly razem przy kolejnych zgloszeniach do nastepnych
cyklow programu VINNVAXT. Podobnie w Niemczech, kandydaci, ktérym nie udato sie
w programach BioRegio i InnoRegio, zrealizowali swoje projekty w oparciu o inne me-
chanizmy finansujgce. Sita rozpedu, wygenerowana przez konkurs BioRegio, przyczyni-
ta sie do wiekszego wsparcia biotechnologii w ramach programu BioProfile w licznych
regionach, sposréd ktorych wielu nie udato sie uzyskac wsparcia z programu BioRegio.

Zrédo: OECD (2008b).
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MRR powinno zapewni¢ instrumenty motywacyjne oraz organizowac przetargi na
miejscowe rozwiazania w sferze rozwoju, przy czym powyzsze dzialania nie powinny
zosta¢ w calo$ci przekazane agencjom regionalnym. Poza zapewnieniem konkretnych
instrumentéw motywacyjnych majacych na celu wsparcie projektéw terytorialnych (pro-
jektéw aglomeracyjnych, projektéw dotyczacych obszaréw wiejskich, zobacz Czgséc 3.2.),
ministerstwo mogloby odgrywac role przywdédcza w procesie uruchomienia procedury
selekeji konkurencyjnej majacej na celu tworzenie klastréw oraz projektéw innowacyj-
nych. Jak juz wspomniano w Rozdziale 2, wigkszo$¢ programéw dotyczacych tworzenia
klastréw zorientowanych na innowacyjno$é w krajach OECD stosuje procedure selek-
¢ji konkurencyjnej zainicjowanej przez rzad centralny. Zaleta wprowadzenia zasady
konkurencyjnosci oraz organizacji przetargdw jest to, ze pozwalaja na przekazywanie
informacji wynikajacych z inicjatyw oddolnych. Interwencja rzadu centralnego w pro-
cesie odkrywania bogactwa lokalnego pomoglaby regionom/miejscom zrozumie¢, ze
jest to sytuacja obustronnej wygranej i Ze proces ten jest na tyle elastyczny, ze pozwala
kazdemu regionowi dokona¢ wlasnych wyboréw. Jednoczesnie, rzad centralny bedzie
posiadal wiecej informacji na temat inicjatyw lokalnych i bedzie mégl podejmowac de-
cyzje dotyczace inicjatyw, ktére mogg zosta¢ wykorzystane réwniez w innych miejscach
(Ramka 3.13.).

By¢ moze Ministerstwo Rozwoju Regionalnego bedzie musialo poeksperymen-
towal, podjaé sie projektéw pilotazowych i sprébowac réznych narzedzi instytucjo-
nalnych w odniesieniu do réznych regionéw. W Polsce niektére regiony przemystowe
o rozwinietym kapitale spotecznym (jak na przyktad rejon Slaska) nie potrzebuja tych
samych instrumentéw instytucjonalnych, co obszary wiejskie, gdzie wspdtpraca pomie-
dzy sektorem publicznym a prywatnym nie jest zbyt rozwinieta. Zarzadzanie publiczne
nie jest dziedzing wiedzy, ale ustawicznym procesem edukacyjnym, i kazdy region oraz
uklad instytucjonalny potrzebuje innego rodzaju rozwigzan (OECD, 2005). Ministerstwo
powinno petni¢ w coraz wigkszym stopniu funkcje inicjatora oraz uruchamia¢ projekty
pilotazowe w réznych miejscach. Na przyktad w Finlandii testowano wigkszg autonomie
na poziomie regionalnym oraz wzmocniono wspélprace pomiedzy gminami w niektd-
rych obszarach. Te zr6znicowane eksperymenty instytucjonalne stanowia narzedzie roz-
woju systemu zarzgdzania publicznego (OECD, 2005).

4. Wzmacnianie kompetencji na poziomie samorzadéw lokalnych

Dzialania majace na celu dostosowanie polityki rzadu centralnego do réznego
rodzaju potrzeb lokalnych powinny i$¢ w parze z odpowiednimi inicjatywami na pozio-
mie nizszym od centralnego. Wzmacnianie kompetencji na tych wlasnie szczeblach ma
szczegolne znaczenie dla Polski, zaréwno w perspektywie krétkookresowej, jak i dlugo-
okresowej:

® W perspektywie krétkookresowej, rozpoczecie okresu programowego UE 2007-13
przyczynilo sie do powstania ogromnego budzetu oraz wyjatkowo réznorodnych
programéw poswieconych strategii rozwoju regionalnego, ktére beda zarzadzane
przez najblizsze kilka lat (16,5 miliarda EUR na Regionalne Programy Operacyj-
ne). Dotychczas wiele uwagi poswiecono kompetencjom samorzadéw lokalnych
w zakresie spelniania wymogéw dotyczgcych absorpcji srodkéw unijnych w okre-
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$lonym terminie, jednak szeroki zakres zadan, ktére powinny zosta¢ zrealizowane
w ramach obecnego okresu programowego wymaga dalszego wzmocnienia kompe-
tencji regionalnych, wykraczajacych poza zdolno$¢ absorpcji srodkéw.

® W perspektywie diugookresowej, ogromny naplyw s$rodkéw unijnych stanowi
decydujacy, ale nie trwaly czynnik reform systemu zarzadzania publicznego
w Polsce. Ogromna skala i zakres Funduszy Strukturalnych przyznanych Polsce na
lata 2007-13 nie oznacza, ze podobne $rodki beda dostepne caly czas. Wojew6dz-
twa zostaly utworzone stosunkowo niedawno, w roku 1999, ale ich pierwsze do-
$wiadczenia w opracowywaniu i zarzadzaniu programami unijnymi w latach 2000-
2006 oraz ogélny proces modernizacji systemu instytucjonalnego, zachodzacy
w Polsce, wskazuja na pozytywne dzialania skierowane na trwala poprawe sposo-
béw podejmowania decyzji. Obecne dziatania majace na celu wzmocnienie kom-
petencji regionalnych moga mie¢ zatem duze znaczenie dla przyszlego rozwoju
Polski, a okres 2007-13 powinien zosta¢ w pelni wykorzystany, aby dokona¢ gtebo-
kiej transformacji.

4.1. Kompetencje programowe i zarzgdzajgce regionow

Kompetencje regionalne beda mialy okazje sprawdzi¢ sie gléwnie w procesie wdra-
zania Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO) w latach 2007-13. W poréwnaniu
z poprzednim okresem 2004-06, juz sam proces opracowywania RPO stanowil punkt
zwrotny w procedurze wzmacniania kompetencji regionalnych. Podczas gdy regiony
nie mialy duzego wplywu na ksztalt Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego® (pojedynczego programu obejmujacego wszystkie wojewddztwa) i skupi-
ly sie na zarzadzaniu $rodkami®, to w procesie przygotowywania RPO odegraly bardzo
aktywna role. Na poczatku, RPO byly w duzej mierze oparte na istniejacych juz ,strate-
giach rozwoju regionalnego’, tj. obszernych dokumentach, w ktérych kazde wojewddz-
two przedstawilo swoja dlugookresowa wizje rozwoju do roku 2015 lub 2020. Nastepnie,
pomimo iz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego opracowalo strategiczne zasady doty-
czace RPO (np. na projekty zwiazane z infrastrukturg transportowa mozna przydzieli¢
nie wiecej niz 40% tacznej sumy srodkéw), wojewddztwa mialy duzo swobody i autono-
mii w procesie przygotowywania swoich RPO.

RPO, ktére zostaly opracowane na podstawie nowego sposobu dystrybucji zadan
pomiedzy réznymi szczeblami administracji, wskazuja na mozliwos¢ dalszego zwiek-
szenia skutecznosci polityki regionalnej. Wiekszo$¢ wojewddztw uwaznie przestrzegata
wytycznych rzadu centralnego, a ich RPO skupiaja si¢ na zalozeniach Strategii Lizbon-
skiej (zwiekszaniu konkurencyjnosci i tworzeniu miejsc pracy). Generalnie, 24% wszyst-
kich srodkéw dla RPO zostalo przeznaczonych na projekty zwigzane z innowacyjnosécia
oraz przedsiebiorczoscia, czyli niewiele mniej niz 25% $rodkéw przyznanych na projekty
zwigzane infrastruktura transportowa (zobacz Aneks 3.A5). Niektore wojewddztwa —
jak np. wojewddztwo dolno$laskie (Ramka 3.14), wielkopolskie oraz matopolskie — opra-
cowaly bardzo obiecujace RPO skupiajgce sie na rozwoju obszaréw metropolitalnych,
polaczeniach transportowych, innowacyjnosci, sieci matych i srednich przedsigbiorstw
oraz infrastrukturze spolecznej. Jednak wydaje sie, ze wiekszo$¢ RPO nie uwzglednita
w sposob wystarczajacy zréznicowanych potrzeb poszczegdlnych regionéw, co wyma-
galoby glebszej analizy przewag komparatywnych poszczegélnych regionéw. Na przy-
kfad, nie jest do korica jasne, w jakim stopniu potezne wsparcie finansowe na innowacje
przeznaczone w ramach RPO dla regionéw wschodnich mogloby w rzeczywisty spo-
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Ramka 3.14. Dolnoslgski RPO

RPO dla wojewddztwa dolnoslgskiego byt negocjowany z Ministerstwem Rozwoju
Regionalnego na poczgtku 2007 roku, nastepnie z Komisjg Europejskg od czerwca 2007
roku i w sierpniu 2007 roku zostat zatwierdzony. Stanowi tgczng kwote ok. 1,2 miliarda
EUR, a pierwszy audyt zaplanowany jest na kwiecieri 2008. RPO skupia sie nastepujg-
cych priorytetach:

Rozwdj lokalnych przedsiebiorstw (25,54%).

Rozwdj spoteczeristwa informacyjnego (8%).

Rozwdj transportu (18%).

Poprawa stanu Srodowiska naturalnego (ochrona przeciwpowodziowa) (10%).
Rozwdj infrastruktury energetycznej (3%)

Potencjat turystyczny i kulturowy (8,94%).

Infrastruktura edukacyjna (8,16%).

Infrastruktura zdrowotna (4,35%).

Zdegradowane obszary miejskie (8%) — ten priorytet zostal uwzgledniony w RPO
w wyniku konsultacji spotecznych.

10. Pomoc techniczna.

O 0 NN R W~

RPO zostat opracowany po roku intensywnych konsultacji, w ktorych uczestniczyly
gminy i powiaty, jak rowniez prywatni interesariusze w ramach regionalnej komisji
nadzorujgcej oraz subregionalnych grup roboczych. Na etapie realizacji programu,
gminy i powiaty stanowiq 30% komitetu monitorujgcego (ktérego glownym zadaniem
jest zatwierdzenie kryteriow wyboru projektéw oraz nadzor nad realizacjg wybranych
projektow).

s6b wspoméc rozwoj tych obszaréw, w ktérych sie¢ matych i érednich przedsigbiorstw
jest slabo rozwinieta, a baza naukowa i techniczna niewystarczajaca. Niektére obszary
wymagaja zrealizowania podstawowych potrzeb o§wiatowych.

Zaréwno fakt, ze RPO skupione sa na zalozeniach Strategii Lizbonskiej, jak réw-
niez ich réznorakie znaczenie w zaleznosci od zréznicowanej sytuacji w poszczegdlnych
regionach, odzwierciedla poziom oraz réznorodno$¢ kompetencji instytucjonalnych
w poszczegblnych regionach Polski. Regionalni przedstawiciele administracji publicznej
nie maja duzego doswiadczenia, co spowodowane jest krétka historia decentralizacji
w Polsce; niektére regiony (na przyktad Slask) zawsze cieszyly sie wieksza niezalezno-
$cia, podczas gdy inne (szczegdlnie te na wschodzie) przez diugi czas tkwily w posta-
wie pasywnej wobec rzadu centralnego. Biorac pod uwage fakt, ze na tym etapie niefa-
two jest zmieni¢ kompetencje instytucjonalne wynikajace z dziedzictwa historycznego,
istnieja przynajmniej dwa sposoby, aby w przysztosci realizacja polityki rozwoju regional-
nego bardziej odpowiadata potrzebom poszczegdlnych regionéw: poprzez wzmocnienie
wspOlpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, oraz poprzez wzmocnienie
potencjatu kadrowego administracji publicznej na szczeblu lokalnym.

Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4 211



3. WYKORZYSTANIE POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO POPRZEZ SYSTEM WIELOPOZIOMOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

4.2. Poprawa wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym

Kluczowym czynnikiem zwigkszenia skutecznosci polityki regionalnej jest poprawa
wspdlpracy pomiedzy twércami polityki a sektorem prywatnym. Do$wiadczenia innych
krajéw UE pokazuja, ze srodki unijne daja najlepsze rezultaty, gdy realizowane sa na pod-
stawie inicjatyw oddolnych przy aktywnym udziale podmiotéw lokalnych i prywatnych
(zobacz analize poréwnawcza w The Economist, 2006). W przypadku Polski wydaje sie,
ze brak wspélpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym stanowi przeszkode
w procesie absorpcji srodkéw unijnych. Pomimo iz proces absorpcji $rodkéw ulega gwal-
townym wahaniom w czasie® i nie odzwierciedla dlugookresowego wplywu projektéw
na konkurencyjno$¢ regionéw, stanowi istotny wskaznik odno$nie wdrazania projektéw
unijnych. Wskazniki absorpcji (okreslane jako wielko$¢ wyplat na rzecz beneficjentéw
koricowych) sa zréznicowane w réznych regionach Polski (od 40% w wojewddztwie war-
minsko-mazurskim do 60% w matopolskim) (Wykres 3.7). Z powodu skomplikowanej
procedury administracyjnej (zobacz Cze$¢ 3.5) istnieja wyrazne bodZce nie tylko zache-
cajace firmy i gminy do wzajemnej wspolpracy przy realizacji niewielkiej ilosci duzych
projektéw wspdlnych, ale tez czyniace taka wspolprace bardziej efektywna niz praca nad
duzg iloscia niewielkich projektéw indywidualnych. Jednak zaskakujaco niskie wskazniki
absorpcji w duzych obszarach miejskich (jak wojewédztwo mazowieckie®, dolnoslaskie,
$laskie) sugeruje, ze wspolpraca pomiedzy poszczeg6lnymi podmiotami nie uklada sig
dobrze, szczegblnie w zakresie projektéw dotyczacych infrastruktury, kapitatu ludzkie-
go oraz przedsigbiorczosci, w przypadku ktérych procedury administracyjne sa bardziej
skomplikowane, niz na przyklad w odniesieniu do projektéw dotyczacych rozwoju ob-
szaréw wiejskich.

Wykres 3.6. Dokonane ptatnosci jako odsetek alokacji ZPORR na lata 2004-06
Lacznie: 4,1 miliarda EUR
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Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007.
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Wykraczajac poza potrzebe zwigkszenia wskaznikéw absorpcji, rozbieznosci pomie-
dzy RPO ukierunkowanymi calkowicie na konkurencyjno$¢ a istniejacymi w regionach
aktywami, w praktyce czesto spowodowane sa brakiem wymiany informacji pomiedzy
lokalnymi przedstawicielami administracji publicznej odpowiedzialnymi za przygoto-
wanie programoéw, firmami, ktére napedzaja lokalna gospodarke, uniwersytetami, kto-
re generuja kapitatl ludzki oraz spoteczeristwem obywatelskim, jak réwniez wszystkimi
partnerami zainteresowanymi, ktérzy przyczyniaja si¢ do ksztaltowania lokalnego $ro-
dowiska spolecznego. W tym kontekscie, Polska powinna pokonaé kilka konkretnych
przeszkéd, ktdre ograniczaja wspélprace pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym.

Po pierwsze, trudno zmieni¢ dlugoletnia tradycje wzajemnego braku zaufania po-
miedzy administracja publiczna a sektorem prywatnym. Z jednej strony, administracja
publiczna w Polsce od dlugiego juz czasu funkcjonuje w atmosferze podejrzeit wobec
sektora prywatnego, wzmacniajac tym samym postawe niecheci do ryzyka. W Polsce, jak
w wielu bylych krajach socjalistycznych, wszelka forma wspolpracy z sektorem prywat-
nym jest w fatwy sposéb interpretowana przez obywateli jako forma korupcji lub klien-
telizmu (Swianiewicz, 2001). Z drugiej strony, sektor prywatny oraz organizacje poza-
rzagdowe nie wykazuja checi wiekszego zaangazowania w strategie rozwoju lokalnego,
co wskazuje na brak zaufania do kolektywnych dzialaii samorzadu lokalnego®. Stabo
rozwinigta wspoélpraca pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym w Polsce wynika
cze$ciowo z dominacji prywatnej przedsiebiorczosci, silnych tendencji indywidualistycz-
nych oraz niecheci do podejmowania wspdlnych zobowigzari. Pomimo iz upadek rezimu
komunistycznego w roku 1989 byt w duzej mierze spowodowany aktywno$cia spoteczen-
stwa obywatelskiego (szczegdlnie dziatalno$cia zwiazkéw takich jak Solidarno$¢)®, para-
doksalnie przedstawiciele spoleczenstwa nie potrafili odegra¢ istotnej roli w pdzniejszym
procesie transformacji instytucjonalnej. Spowodowatlo to nieoczekiwana fragmentacje
sektora prywatnego (np. slabe izby handlowe, stabe zwiazki) oraz brak silnej instytucji
posredniczacej, ktéra moglaby przeméwi¢ w imieniu sektora prywatnego oraz przyjaé na
siebie role przywdédcy w dialogu pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym.

Po drugie, wszelkie wcze$niejsze préby wzmocnienia wsp6lpracy pomiedzy sekto-
rem publicznym a prywatnym nie przyniosly jak dotad efektu. Na przyktad, Agencje Roz-
woju Regionalnego (ARR)*, zostaly stworzone po to, by wspiera¢ wzrost gospodarczy
poprzez usprawnienie wspdtpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym. Jednak
zadanie okazalo sie trudne, gdyz polegalo na tym, zeby stworzy¢ agencje na tyle silne,
aby mogly skutecznie wspiera¢ wspélprace horyzontalna i wertykalna bez poddawania
sie partykularnym interesom, ale nie na tyle silne, aby mogly ,przeja¢” kwestie zwia-
zane z polityka rozwoju regionalnego i tym samym pozbawi¢ uprawnient wojewédztwa
i gminy. Znaczenie agencji rézni si¢ w zaleznosci od regionu, w niektérych regionach
odgrywaja one kluczowa role w regionalnym rozwoju gospodarczym oraz zwiekszaniu
atrakcyjno$ci regionu (na przyktad w wojewddztwie dolno$laskim), a w innych regionach
maja zdecydowanie mniejszy udzial w ich rozwoju. Procedury ewaluacyjne w zakresie
wykorzystania $rodkéw unijnych w latach 2004-06 wskazuja na brak wspé6lpracy pomie-
dzy sektorem publicznym i prywatnym w systemie zarzadzania ZPORR (Grosse, 2007).
Regionalne Komitety Sterujace® zostaly ustanowione po to, by zaangazowa¢ podmioty
nie-publiczne w proces selekcji projektéw w ramach ZPORR, ale ich wplyw na wynik
rozméw oraz ostateczny wybdr projektéw pozostal marginalny (Dabrowski, 2007)%.
W roku 2006 przeprowadzono obszerna analize dotyczaca selekcji projektéw rozwo-
ju regionalnego w 16 polskich wojewédztwach (przeprowadzona przez Slaski Instytut
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Gospodarczy), ktéra data nastepujace wyniki: i) kryteria wyboru projektow sa czesto nie-
jasne; ii) eksperci zaangazowani w proces selekcji czasami nie posiadaja odpowiednich
kwalifikacji; oraz iii) przedstawiciele spoleczeristwa obywatelskiego nie sa zaangazowani
w rézne etapy procesu selekcji.

Budowanie wzajemnego zaufania pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi
w Polsce ma kluczowe znaczenie dla procesu absorpcji Srodkéw unijnych w latach 2007-
13, ale réwniez w szerszej perspektywie, dla rozwoju regionalnego. Wlaczenie spoleczeni-
stwa obywatelskiego oraz sektora prywatnego w proces podejmowania decyzji przynosi
zaréwno demokratyczne, jak i ekonomiczne korzysci, redukujac asymetrie informacyjne
w coraz bardziej skomplikowanych oraz wspoélzaleznych obszarach polityki, jak rozwdj
regionalny. Z tego powodu Komisja Europejska od samego poczatku funkcjonowania
polityki spdjnosci wspierata partnerstwo z podmiotami prywatnymi i spoleczeiistwem
obywatelskim a nawet uwydatnita te kwestie¢ w programie na lata 2007-13. Wzmocnienie
uprawnien regionalnych, w szczeg6lnosci kompetencji marszatkéw®, moze przyczynié
sie do zwiekszenia wspélpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym. Moz-
na wymieni¢ dwa sposoby: zwiekszenie wspétpracy sektora prywatnego i publicznego
w procesie planowania, oraz wzmocnienie partnerstwa publiczno-prywatnego.

Wspélpraca pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym w procesie planowania
jest w Polsce bardzo sformalizowana i legalistyczna. Pomimo iz niektére gminy organi-
zuja konsultacje i dyskusje spoleczne, udzial spoteczenistwa traktowany jest w sposéb
dobrowolny. Szczegélnie interesujacy jest przypadek Warszawy, gdyz zaréwno wiladze
miejskie, jak i organizacje pozarzadowe nie sa chetne do podjecia wspoélpracy. Niektore
kraje OECD podjely dzialania na rzecz wiekszego zaangazowania podmiotéw prywat-
nych w proces planowania (Ramka 3.15). Tego typu do$wiadczenia moga stanowi¢ dla
Polski Zrédlo inspiracji, mozna je potaczy¢ z bardzo obiecujacymi dzialaniami podej-
mowanymi w niektérych regionach, ktére wykorzystuja nowa inicjatywe UE JESSICA,
aby zaangazowac¢ podmioty publiczne i prywatne w dzialania na rzecz zréwnowazonego
rozwoju obszaréw miejskich .

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) nie jest w Polsce rozpowszechnione z réz-
nych powodéw: i) Polska wprowadzila przepisy prawne dotyczace PPP w 2005 roku®, ale
struktura legislacyjna przyczynila si¢ do powstania skomplikowanych procedur, ktére
nie przyciagaja podmiotéw prywatnych; ii) jest mala wiedza na temat PPP, szczegdlnie
w sektorze publicznym, i niewiele uwagi po$wieca sie ich potencjalnym korzysciom,; iii)
brakuje koordynacji PPP na poziomie centralnym. Jak dotad opracowano bardzo nie-
wiele projektéw PPP (np. Autostrada Al Gdarisk-Nowe Marzy (90 km), Autostrada
A2 Konin-Nowy Tomysl (103 km), system zarzadzania wodociggami w Gdarnsku). Pod
koniec 2006 roku rzad prébowal uprosci¢ procedure PPP i w lipcu 2007 r. przyjal projekt
nowej ustawy dotyczacej PPP, ale napigcia polityczne przerwaly prace parlamentu nad ta
sprawa. Obecnie trwaja dyskusje na temat tworzenia hybryd PPP (tj. przy wykorzystaniu
$rodkéw unijnych), w odniesieniu do priorytetéw zawartych w Programach Operacyj-
nych wspoétfinansowanych z Funduszy Strukturalnych oraz z Funduszu Spéjnosci®.

Polska ma szczegdlna potrzebe umocnienia PPP. Tego typu partnerstwo moze nie
tylko zwigkszy¢ skuteczno$¢ wydawanych $rodkéw oraz przyczyniac si¢ do osiagnigcia
korzysci z tytutu ,,ekonomii skali’, niezwykle istotnych dla rozwoju regionalnego (Ramka
3.16), ale moga réwniez przyspieszy¢ proces wdrazania PO Infrastruktura i Srodowisko.
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Rambka 3.15. Przyktad publicznego zaangazowania w procedure planowania
w krajach OECD

Udziat spoleczeristwa w tej procedurze rézni sie w zaleznosci od kraju, ale zazwyczaj
przyczynia sie do legitymatyzacji ostatecznego planu.

W Stanach Zjednoczonych istnieje diuga tradycja przywédztwa spotecznego w zakre-
sie planowania przestrzennego. W niektdrych obszarach, w tym w Dolinie Krzemowej,
koalicje spoteczne z powodzeniem promujg zasade ustalania granic rozwoju miast.
W innych obszarach, rézne grupy zatwierdzajg lub przygotowujg kompleksowe plany
rozwoju regionalnego.

W Danii, proces planowania rozpoczyna sie od konsultacji spotecznych, ktére skutku-
Jja przedstawieniem propozycji, ponownie omawianej na forum publicznym. Jednak
mieszkaricy stopniowo tracq zainteresowanie procesem. Funkcjonariusze publiczni,
ktorzy odpowiadajg za przygotowanie planu, to gldwnie inzynierowie budownictwa
wodnego i ladowego, architekci lub rzeczoznawcy nieruchomosci, ktorzy skupiajq sie
raczej na sposobach wykorzystania terenu, a nie na perspektywach rozwoju i wzrostu.
Propozycje sq mocno zbiurokratyzowane i powinny zostac uproszczone.

W Japonii, kluczowq role odgrywajg ciata doradcze (Shinji-Kai). W ich skiad wcho-
dzq przedstawiciele réznych instytucji (izb gospodarczych, stowarzyszer mieszkarnicow,
organizacji pozarzgdowych, srodowiska akademickiego, funkcjonariuszy publicznych
wyzszego szczebla). Poniewaz wiekszo$¢ tych interesariuszy nominowana jest przez
burmistrzow, sktad ciat doradczych moze sie bardzo réznic. Jednak biorgc pod uwa-
ge scentralizowany charakter rzgdu w Japonii oraz dominujgcg kulture consensusu,
debaty te nie majq dla spoleczenstwa duzego znaczenia, a sprawami kontrowersyjny-
mi zazwyczaj zajmujqg sie poszczegdlne szczeble administracji zaangazowane w proces
planowania.

We Francji, waznym zatozeniem Ustawy z roku 1999 o krajowym planowaniu i zrow-
nowazonym rozwoju, byto wprowadzenie obowigzku tworzenia ,rad ds. rozwoju” (con-
seils de developpement). Sq to instytucje konsultacyjne, ktdre skupiajg podstawowe
podmioty spoleczne i ekonomiczne w ,,communaute urbaine” lub ,communaute dagglo-
meration” Ich podstawowe dziatania polegajq na zatwierdzaniu ,agglomeration pro-
ject” oraz przyjmowaniu ,agglomeration agreement’” Zostaly wprowadzone jako narze-
dzie promujgce zaangazowanie spoteczeristwa (podmiotow gospodarczych, zwigzkow,
organizacji non-profit) w proces podejmowania decyzji oraz opracowywania strategii
na poziomie catego regionu.

Zgodnie z zasada planowania demokratycznego, Pakty Terytorialne we Wloszech
angazujg podmioty publiczne i prywatne do wspdlnych dzialan, majgcych na celu
rozwdj lokalny na poziomie subregionalnym. Pakty Terytorialne obejmujg duzq licz-
be sektorow, w tym przemyst, rolnictwo, ustugi oraz turystyke. Partnerami sq wladze
lokalne oraz podmioty zajmujgce sie rozwojem lokalnym, chociaz regiony, prowincje
oraz instytucje finansowe mogqg by¢ sygnatariuszami. Pakty Terytorialne przyczynity
sie do wymiany informacji pomiedzy interesariuszami w sprawie wspolnych problemoéw
poszczegdlnych obszardw, lepszego zrozumienia oraz podjecia dialogu pomiedzy praco-
dawcami a zwigzkami zawodowymi, jak rowniez komunikacja ze spoteczeristwem.

Zrédto: OECD, 2007b.
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Ponadto, PPP moze przyczyni¢ sie do zgromadzenia dodatkowych srodkéw potrzebnych
polskim instytucjom publicznym na realizacje inwestycji w infrastrukture, w obliczu
rosngcych kosztéw utrzymania tych inwestycji. PPP moze réwniez poméc w sfinan-
sowaniu duzej liczby projektéw, ktére beda realizowane po okresie budzetowym
2007-13 (ich faza wykonawcza moze zostaé przediuzona do roku 2015) (OECD, 2008a).
Jednocze$nie, PPP moze mie¢ réwniez pewne skutki uboczne, ktére nalezy wziaé¢ pod
uwage. Na przyktad, doswiadczenie innych krajéw OECD pokazuje, ze rzady przejawialy
woéwczas tendencje do przyjmowania na siebie wiekszosci ryzyka i nadmiernej ochrony
inwestoréw prywatnych uczestniczacych w projekcie, co podwaza sama ide¢ PPP. Nale-
7y przeprowadzi¢ szczeg6lowa analize poréwnawcza kosztéw i korzysci pomiedzy PPP
a tradycyjnym systemem zaméwienn publicznych, przy czym PPP powinno podlegac
takiej samej kontroli jak tradycyjne wydatki budzetowe.

Ramka 3.16. PPP i rozwdj regionalny

Glowng zaletq finansowg PPP jest podziat kosztéw i ryzyko projektéw podzielone sqg
pomiedzy sektor publiczny a prywatny, korzystajac przy tym z wiedzy i korzysci z tytutu
»ekonomii skali” dostepnych w sektorze prywatnym, a rzadko wykorzystywanych przez
sektor publiczny. Podstawowe ryzyko PPP wynika z asymetrii informacyjnej oraz zroz-
nicowanych zobowigzan poszczegdlnych stron porozumienia. Nalezy rowniez wzigé pod
uwage bardziej globalne formy PPD, ktore mogg byc¢ wspierane przez lokalnych intere-
sariuszy projektéw rozwojowych, organizacje dziatajgce dla zysku lub organizacje typu
non-profit. Z perspektywy polityki spotecznej, istotne sq nastepujace kwestie:

® Lokalne wiladze publiczne potrzebujg wsparcia, oraz - na tyle na ile jest to mozli-
we - wprowadzenia standardowych procedur selekcji i funkcjonowania PPP. Tego
typu pomoc oznacza nie tylko przestrzeganie przepisow dotyczacych konkurenci,
ale réwniez, miedzy innymi, wskazanie dziatan, ktore nalezy podjac, aby wytonic
najlepszego partnera, ocenic skutecznos¢ PPP oraz przekazac informacje innym
Jurysdykcjom lokalnym.

® Firmy lokalne powinny angazowac sie w PPP majgce na celu rozwdj lokalny. Bedgc
odbiorcami zbiorowych ustug, wiedzg jakie sqg potrzeby w zakresie infrastruktu-
ry, szkolen, etc. Bedgc dostawcami ustug, sq bardziej wyczulone na poprawianie
wynikow niz inne podmioty, ktore nie sqg zaangazowane w sposob bezposredni. Nie
naruszajgc zasad konkurencji, warto zapewnic im odpowiednie wsparcie oraz
instrumenty motywacyjne do uczestniczenia w tym procesie. Dotyczy to szczegélnie
matych i Srednich przedsiebiorstw. Podobng logike nalezy zastosowac w przypadku
grup spotecznych oraz innych organizacji non-profit.

Zrédto: OECD (2005), Building Competitive Regions
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4.3. Podniesienie potencjalu kadrowego administracji publicznej na szczeblu
lokalnym

Skuteczna realizacja polityki rozwoju regionalnego wymaga profesjonalnej i wykwa-
lifikowanej kadry. Jest to szczegdlnie istotne, poniewaz polityka rozwoju regionalnego
wymaga szczegélnych kompetencji w zakresie zarzadzania skomplikowanymi i wspét-
zaleznymi instrumentami strategicznymi, biorac pod uwage fakt, ze rezultaty widoczne
sa dopiero w perspektywie srednio- lub dlugookresowej. W Polsce problemy dotycza
nie tylko wielko$ci zatrudnienia w sektorze administracji publicznej, ktéra musi sprostac
rosnacym potrzebom zwigzanym z zarzadzaniem srodkami unijnymi, ale przede wszyst-
kim bardziej systematycznego wzmacniania kompetencji lokalnych funkcjonariuszy
publicznych poprzez doskonalenie systemu stuzby cywilne;j.

Poziom zatrudnienia w administracji publicznej w Polsce jest do$¢ niski. Analiza
OECD Poréwnanie Poziomu Zatrudnienia w Sektorze Publicznym (CEPD) wskazuje, ze
13,3% sity roboczej w Polsce stanowia osoby zatrudnione w sektorze administracji rza-
dowej (OECD, 2007n)*. Podobne wskazniki ma Portugalia, Holandia oraz Hiszpania.
Liczba ta jest o wiele nizsza niz we Francji i Finlandii, gdzie ponad 20% sity roboczej sta-
nowig pracownicy administracji rzadowej, oraz w Szwecji i Norwegii, gdzie prawie 30%
sity roboczej stanowia pracownicy administracji rzadowej. W Polsce w 2005 r., 200 000
os6b bylo zatrudnionych w sektorze samorzadowym, co stanowi 55% calkowitej liczby
pracownikéw w sektorze publicznym. Pomimo, iz wielko$¢ zatrudnienia w sektorze ad-
ministracji publicznej wzrosta od 1999 roku (w wyniku utworzenia nowych pozioméw
administracji rzadowej oraz przystapienia Polski do UE)*, dodatkowe zadania zwiazane
z zarzgdzaniem $rodkami unijnymi (np. weryfikacja wnioskéw o dofinansowanie oraz
wyplate, podpisywanie uméw, kontrola wydatkéw, ksiegowo$¢, etc.) moga wymagaé
wiekszej sily roboczej w niektérych regionach. Biorgc pod uwage znaczaca réznice plac
w sektorze publicznym i prywatnym®, obecny system stuzby cywilnej powinien zapro-
ponowac bardziej skuteczne instrumenty motywacyjne, aby powstrzymac¢ odchodzenie
funkcjonariuszy publicznych do sektora prywatnego, ograniczy¢ straty wynikajace z bra-
ku ciaglosci instytucjonalnej w sektorze publicznym oraz przyciagnac¢ wykwalifikowang
kadre.

W tym celu nalezy usprawni¢ mechanizmy rekrutacji i promocji, w ramach jedno-
litego i przejrzystego systemu stuzby cywilnej. Brak znormalizowanego systemu stuzby
cywilnej przyczynit sie¢ do powstania ryzyka upolitycznienia administracji, co zostalo
ograniczone przed przystapieniem do UE, ale dwa lata temu problem znowu powrdcil,
szczegllnie w sektorze lokalnej administracji publicznej oraz na wyzszych poziomach
zarzadzania (Bank Swiatowy, 2006). Wielokrotne préby racjonalizacji poziomu zatrud-
nienia w administracji publicznej przektadaly sie na kolejne dzialania majace na celu
przyjecie lub obalenie przepiséw dotyczacych stuzby cywilnej, w tym dazenie do wpro-
wadzenia konkurséw w procesie rekrutacji na stanowiska wyzszych urzednikéw admi-
nistracji publicznej. Jednak dzialania te zostaly przerwane i nie wydaje sie, aby stworzo-
na w 2005 r. alternatywna ,rezerwa” wyzszych urzednikéw mogla zaspokoi¢ potrzebe
wiekszego profesjonalizmu i skuteczno$ci. Niedawno rzad Polski oswiadczyl, ze sprawa
priorytetowa jest wprowadzenie nowych przepiséw majacych na celu utworzenie znor-
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malizowanego systemu stuzby cywilnej, zaréwno na poziomie centralnym, jak i lokal-
nym. Dzialania na rzecz mniej rozdrobnionego systemu zatrudnienia w administracji
publicznej, z przejrzysta procedura rekrutacyjnag, $ciezkami kariery, promocji i perspek-
tywa mobilnosci, stanowia kluczowy warunek usprawnienia procesu realizacji polityki
rozwoju regionalnego na wszystkich poziomach administracji rzadowe;j.

Sposoby zwigkszenia kompetencji lokalnych:

®  Programy szkoleniowe powinny skupiac sie na umiejetnosciach praktycznych (aby
ulatwi¢ codzienna prace zwigzana z planowaniem oraz biezacym wdrazaniem stra-
tegii rozwoju);

®  Wprowadzenie systemow zarzgdzania wydajnoscig, aby lepiej kontrolowac prace
poszczegolnych pracownikéw oraz zespotu. Na tym etapie nie rekomendujemy sto-
sowania systemu premii indywidualnych za wykonana prace, ale raczej premii gru-
powych oraz mozliwosci awansu, aby nie dopusci¢ do ryzyka konfliktu intereséw:

Ramka 3.17. Polityka szkoleti z zakresu zarzgdzania srodkami unijnymi

W ramach Podstaw Wsparcia Wspdlnoty na lata 2004-06, zintegrowana strategia do-
tyczgca dziatan promocyjnych i szkoleniowych miata na celu opracowanie oraz koor-
dynacje szkolen z zakresu zarzgdzania funduszami strukturalnymi UE. Proces szkole-
niowy sktadat sie z dwich etapow: i) szkolen dla administracji centralnej i regionalnej
zaangazowanej w procedure zarzgdzania, wdrazania, monitoringu oraz ewaluacji
Sfunduszy strukturalnych; ii) szkolen dla beneficjentow poszczegélnych programow ope-
racyjnych.

Szkolenia administracji zaangazowanej w procedure realizowania srodkéw byty prowa-
dzone w ramach umdéw blizniaczych, ale réwniez na podstawie komponentow pomocy
technicznej programow operacyjnych oraz Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna.
Instytucje zarzaqdzajgce odpowiadajg za przygotowanie, realizacje oraz monitorowanie
réznego rodzaju szkoler.

Korzystajgc z mozliwosci wspdtpracy z ekspertami z Niemiec, Francji i Wielkiej Bry-
tanii w ramach umow blizniaczych, instytucja zarzadzajgca Podstawami Wsparcia
Wspdlnoty przeprowadzita serie szkoler dotyczgcych takich kwestii, jak przygotowanie
oraz ocena projektow, kwalifikowalno$é¢ wydatkéw, informacja i promocja oraz pomoc
publiczna. Do kovica 2004 roku przeszkolono okoto dwéch tysiecy pracownikow. Jed-
noczesnie pracownicy mieli mozliwos¢ dalszych szkolen z zagranicznymi ekspertami.
W listopadzie 2004 roku, zatwierdzono cykl szkoler (zaréwno ogdlnych, jak i specjali-
stycznych) dla pracownikow Instytucji Zarzadzajgcej PWW; instytucji zarzadzajgcej,
jednostki monitorujgcej oraz kontrolujgcej PO Pomoc Techniczna, oraz innych instytu-
¢ji wymienionych w PO Pomoc Techniczna.

®  Zwiekszenie mobilnosci pracownikéw (zaréwno na poziomie krajowym pomie-
dzy administracja centralna a lokalna, jak i miedzynarodowym pomiedzy Polska
a krajami UE);
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®  Wykorzystanie ICT oraz internetowych narzedzi administracyjnych w celu zwieksze-
nia skutecznosci swiadczenia ustug publicznych (47% wzrost $wiadczenia interneto-
wych ustug publicznych w latach 2004-2007 stanowi bardzo obiecujacy poczatek;
nalezy kontynuowa¢ dzialania majace na celu stworzenie w pelni zintegrowanych
platform elektronicznych).

Trzy podstawowe priorytety, ustanowione przez rzad centralny dla pracownikéw
odpowiedzialnych za proces zarzadzania srodkami unijnymi, wydaja sie i§¢ w dobrym
kierunku: i) zabezpieczenie wystarczajacej liczby stanowisk w administracji publicznej;
i) podwyzka wynagrodzenia dla pracownikéw odpowiedzialnych za fundusze struk-
turalne UE (podwyzka plac rozpoczela sie w 2006 roku i zostanie sfinansowana raczej
z budzetu UE przeznaczonego na pomoc techniczng, a nie ze $rodkéw krajowych);
iii) zorganizowanie odpowiednich szkolen dla pracownikéw (Ramka 3.17).

5. Zwiekszenie skutecznosci oraz monitorowanie wykonania dzialan na rzecz
rozwoju regionalnego

Przed Polska stoi szereg wyzwan zwigzanych z procesem absorpcji znaczacych érod-
kéw przeznaczonych na rozwdj regionalny w stosunkowo krétkim czasie, optymalnego
wykorzystania tychze srodkéw oraz usprawnienia procesu monitorowania wykonania,
aby zapewni¢ skuteczna procedure rozliczania z realizowanych zadan. Srodki unijne daja
mozliwo$¢ wprowadzenia zmian instytucjonalnych (lepszej koordynacji na poziomie
centralnym z pomiedzy poszczeg6lnymi poziomami administracji rzadowej) oraz bar-
dziej efektywnego dysponowania srodkami publicznymi, a takze zwiekszonej skuteczno-
$ci administracji publicznej. Niniejsza cze$¢ raportu podnosi kwestie odpowiedzialno-
$ci za realizowane dzialania, jako narzedzia majacego na celu zwiekszenie skutecznosci
polityki rozwoju regionalnego. Na poczatku analizowane sa mozliwosci uproszczenia
struktury administracyjnej i regulacyjnej. Nastepnie omawiane sa mozliwosci podjecia
skuteczniejszych dziatain monitorujacych oraz procedur dotyczacych reform budzeto-
wych.

5.1. Uproszczenie struktur administracyjnych i regulacyjnych

Na poczatku 2008 roku proces absorpcji srodkéw unijnych w Polsce przedstawia
sie w pozytywnym $wietle. W maju 2008 roku rozdysponowano 85,6% ogdlnej sumy fun-
duszy strukturalnych przyznanych Polsce na okres finansowy 2004-06 (tzn. wyptacono
je beneficjentom konicowym). Po dos¢ wolnym starcie, od 2006 r. wskaznik absorpcji
regularnie wzrasta, szczegélnie szybki wzrost nastapil w latach 2007 i 2008. Pierwszy
etap absorpcji byl powolny, i tak np. pod koniec 2006 r. program dotyczacy rozwoju
transportu wydal zaledwie 15,8% przyznanych srodkéw. Niektére programy — jak pro-
gram rozwoju obszaréw wiejskich — mialy bardziej udany poczatek. W potowie 2007 r.,
Polska wchlonela potowe funduszy strukturalnych przyznanych jej na lata 2004-06,
wiecej niz Czechy czy Wegry, ale mniej niz niewielkie kraje takie jak Estonia, Litwa i Lotwa
(Wykres 3.8). Pomimo, iz absorpcja funduszy strukturalnych bardzo si¢ poprawila,
sytuacja w przypadku srodkéw z Funduszu Spéjnosci byla bardziej skomplikowana,
w lipcu 2007 — zaabsorbowano zaledwie 27% $rodkéw.
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Wykres 3.7. Absorpcja srodkow unijnych w nowych krajach cztonkowskich
(czerwiec 2007) (% wykorzystanych srodkow)
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Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007.

Wykres 3.8. Absorpcja srodkow z EFRR w nowych krajach cztonkowskich
w latach 2004-06 (% wykorzystanych srodkéw)
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Zrédlo: ,\Wdrazanie funduszy strukturalnych w Polsce — Wyzwania na lata 2007-13", Prezentacja dla Parlamentu
Europejskiego, 12 wrzesnia 2007 r.

Niemniej jednak w ciagu jednego roku poczyniono duzy postep w procesie
absorpcji srodkéw z Funduszu Spdjnosci i w maju 2008 roku wskaznik absorpcji
$rodkow wyniést 42,7% (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2008).
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Pomimo, ze Polska znacznie usprawnita proces absorpcji $rodkéw unijnych, nadal
pozostaja pewne problemy, szczegélnie biorac pod uwage wielko$¢ alokacji na lata
2007-13 (jest to kwota o wiele wyzsza niz ta przekazana na lata 2004-06) oraz opédZnienia
w procesie absorpcji $rodkéw.

Wykres 3.9. Absorpcja srodkow z EFRR oraz Funduszu Spdjnosci
(% wykorzystanych srodkow)

I Grudzien 2005 [ Czerwiec 2007

80
70 |
60 |-
50
40

30

ERDF Poland Cohesion Fund ERDF EU Cohesion Fund
Poland average EU average

Zrédlo: ,Wdrazanie funduszy strukturalnych w Polsce — Wyzwania na lata 2007-13’, Prezentacja dla Parlamentu
Europejskiego, 12 wrzeénia 2007 r.

Istnieja trzy gléwne przeszkody, ktdre stoja na drodze efektywnego wykorzystania
$rodkéw: dostepnosé dofinansowania, liczba kwalifikowalnych projektéw oraz mozliwo-
$ci administracyjne*. Czwarta przeszkoda zwiazana jest z brakiem ustug, sily roboczej,
mozliwosci i umiejetno$ci w kluczowych obszarach (budownictwo):

e Dostepnos¢ dofinansowania. Jak dotad, nie bylo z tym w Polsce problemu. Jednak
eksperci ostrzegaja, ze gminy wiejskie w Polsce wschodniej moga mie¢ problemy ze
wspolfinansowaniem projektéow po roku 2010, z powodu ograniczonej autonomii
fiskalnej.

e Liczba kwalifikowalnych projektow. Polska dobrze wywiazuje sie z obowiazkéw
zwigzanych z przygotowywaniem programoéw finansowanych przez UE, jednak
liczba projektéw zglaszanych przez samorzady lokalne oraz spétki prywatne jest
wysoka i caly czas rosnie. W Polsce, zgloszenia gmin dotyczgce projektow lokalnej
infrastruktury byly bardzo liczne i tylko ok. 40% kwalifikowalnych projektéw mogto
otrzymac dofinansowanie. W latach 2004-06 liczba zgloszen byla dwukrotnie wyz-
sza od liczby podpisanych kontraktéw i w latach 2007-13 prawdopodobnie réznica
ta wzro$nie.

® DPotencjal administracyjny. Procedura realizowania projektéw oraz platnosci
na rzecz beneficjentéw koncowych jest duzo wolniejsza, pomimo zauwazalnej
poprawy w roku 2006. Po utworzeniu Ministerstwa Rozwoju Regionalnego tempo
absorpcji wzroslo; do konca lutego 2006 roku wyplacono 9% wszystkich srodkéw na
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lata 2004-06. Giéwne problemy zwigzane z procesem realizacji wynikaja z niewy-
starczajacych mozliwosci lokalnych w zakresie zarzadzania duza liczba projektéw
(niedostateczne mozliwosci kadrowe, nieodpowiednie szkolenia) oraz skompliko-
wanych procedur biurokratycznych i braku elastycznos$ci w wykorzystywaniu $rod-
kéw, co znacznie spowolnito caly proces. Ponadto, przepisy dotyczace funduszy
réznia sie i niektére sa bardziej surowe od innych. Na przyktad, Europejski Fundusz
Spoleczny jest trudniejszy w zarzadzaniu i poziom absorpcji srodkéw z tego fundu-
szu jest niski.

e Braki kwalifikacyjne w kluczowych sektorach oraz ograniczony dostep do
uslug pomocniczych. Ograniczony zakres ustug oraz braki kwalifikacyjne (planisci,
architekci, inzynierowie, eksperci w dziedzinie srodowiska naturalnego, prawnicy,
ksiegowi) oraz niedostatek firm budowlanych, réwniez spowalniaja proces absorp-
¢ji srodkéw, gléwnie na rozwdj infrastruktury.

Zbyt dlugie procedury administracyjne

Gléwna przeszkode w procesie realizacji projektéw wspoélfinansowanych ze srod-
kéw UE stanowia zbyt dlugie procedury administracyjne. Podstawowymi problememi
sa niepewna oraz stale zmieniajacy si¢ system prawny, trudnosci z dostepem do $rod-
kéw finansowych oraz powolna procedura zaméwien publicznych. Procedury dotyczace
zamoéwien publicznych sa zbyt diugie i zbyt skomplikowane, pomimo usprawniert wpro-
wadzonych w ciggu ostatnich kilku lat. Ustawa o zaméwieniach publicznych z 2004 roku
ma na celu zapewnienie firmom z UE réwnego dostepu do polskiego rynku zaméwien
publicznych. Ustawa ta uproscita procedury dotyczace zaméwient publicznych ponizej
60 tys. EUR (nie ma procedury odwolawczej i skarg). Przeglosowana w roku 2006
poprawka jeszcze dalej uproscita procedury, zwigkszajac prég, powyzej ktérego ustawa
ma zastosowanie, z 6 tys. EUR do 14 tys. EUR. Przepisy dotyczace zamoéwien publicznych
nalezy jeszcze bardziej uprosci¢, w szczegdlnosci ograniczy¢ naduzywanie procedury
odwolawczej oraz uprosci¢ wydawanie pozwolen na budowe oraz oceny oddziatywania
na srodowisko (OECD, 2008a).

Zadaniem priorytetowym jest ograniczenie obowiazkéw administracyjnych zwia-
zanych z podjeciem wspélpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym w Polsce,
jako ze od chwili przystapienia do UE nie podjeto zbyt wielu dziatan majacych na celu
deregulacje. W poréwnaniu z innymi krajami Europy Srodkowej i Wschodniej, barie-
ry administracyjne w Polsce sa do$¢ wysokie. W zwiazku z tym procedura zdobywania
pozwolerni, rejestrowania wlasnosci lub realizowania kontraktu trwa dluzej niz w in-
nych krajach (Forum Ekonomiczne CEFC, 2007). Wedlug raportu Banku Swiatowego
Doing Business z 2006 roku, minimalny wymagany kapital na rozpoczecie dzialalnosci
gospodarczej w Polsce jest czterokrotnie wyzszy (w odniesieniu do dochodu per capita)
niz w innych krajach tego regionu. Nalezy réwniez poprawic jako$¢ kontroli na poziomie
lokalnym. Poza ograniczeniem obowiazkéw nadzoru, szczegélnie wobec matych przed-
siebiorstw, wzmocnienie mechanizmdw rozliczania oraz przejrzysto$ci, zmniejszy ryzy-
ko korupcji.

Procedury biurokratyczne spowodowaly znaczne wydluzenie procesu absorpcji
$rodkéw unijnych. Aby zlozy¢ wniosek o dofinansowanie, trzeba przy tym dostarczyc

222 Przeglady terytorialne OECD: Polska - ISBN 978-83-7610-081-4



3. WYKORZYSTANIE POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO POPRZEZ SYSTEM WIELOPOZIOMOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

ogromngy ilo$¢ zalacznikéw. Na przyklad, organizacja pozarzadowa, ktéra sktada wniosek
o dofinansowanie programu szkoleniowego, musi do wniosku dotaczy¢ okoto dziesieciu
zalacznikow, a jezeli projekt sktada spétka, wowczas wszyscy partnerzy musza dostar-
czy¢ takq sama liczbe zatacznikéw (Dabrowski, 2007). W zwiazku z tym przygotowanie
dokumentacji do wniosku stanowi prawdziwe wyzwanie, szczegdlnie dla MSP oraz orga-
nizacji pozarzagdowych. Ponadto, procedura jest czesto blokowana, co wynika z przepisu,
na podstawie ktérego zastrzezenie do wniosku moze doprowadzi¢ do wszczecia procesu,
ktory moze trwac kilka miesiecy (Dabrowski, 2007). Opéznienia w przekazywaniu $rod-
kéw powoduje réwnierz system zarzadzania i kontroli nad funduszami strukturalnymi.
Pomimo iz Polska spelnia kryteria ustanowione przez Komisje Europejska, system na
lata 2004-06 zostal skrytykowany, gdyz byl zbyt skomplikowany: procedury dotyczace
zarzadzania i kontroli finansowej dla programéw operacyjnych byly bardzo rozbudowane
i wprowadzaly obowiazki nie wymagane prawem Wspdlnoty (NKU, 2006). W praktyce,
oznaczalo to opéznienia w wykorzystaniu funduszy strukturalnych przez beneficjentéw
konicowych®.

Pomoc publiczna

Skrytykowano réwniez zbyt dlugi proces podejmowania decyzji w procedurze
przygotowywania planu pomocy publicznej, ktéry okresla wielko$¢ pomocy regionalne;j.
Jak juz wspomniano w Rozdziale 2, Polska, bedac najwiekszym krajem sposréd nowych
panstw czlonkowskich, przeznacza réwniez najwiecej $rodkéw na pomoc publiczng,
zgodnie z definicja zawarta w polityce konkurencyjnosci UE, chociaz poziom ten caly
czas sie obniza®. Pomoc publiczna to najbardziej skomplikowany element w struktu-
rze polskich wydatkéw publicznych. Intensywnos¢ pomocy publicznej rézni sie w za-
leznosci od regionu, od 40 do 50% (w wojewddztwie mazowieckim po 1 stycznia 2011,
poziom maksymalny zostanie obnizony do 30% ). Jednak zar6wno w przypadku pierw-
szego (2004-06), jak i obecnego (2007-13) okresu finansowego doszlo do opéznienr w pro-
cesie przygotowywania planéw pomocy publicznej. W okresie 2004-06 dzialania zawie-
rajace elementy pomocy publicznej zostaly okreslone stosunkowo pézno. Koniecznosé
przygotowania programéw pomocy?, regulujacych przyznawanie pomocy publicznej,
procedura powiadamiania Komisji Europejskiej oraz dlugie procedury zatwierdzajace
programy pomocy przez Komisje Europejska, spowodowaly opdznienia w uruchomie-
niu dzialan, a co za tym idzie realizacji projektéw obejmujacych pomoc publiczng. Pla-
ny pomocy publicznej na lata 2007-13 nie sa jeszcze dostepne. W konsekwencji, firmy
i prywatni inwestorzy nie maja mozliwos$ci zaplanowania inwestycji, a przetargi sa prze-
kladane. Powoduje to opdZnienia w realizacji inwestycji, co moze mie¢ powazne skutki
dla lokalnej gospodarki. Niektore wladze lokalne zglosily ten problem jako gléwna prze-
szkode w realizacji projektéow wspotfinansowanych z srodkéw UE. Kolejny istotny pro-
blem zwigzany jest z przecigzeniem administracyjnym, ktére nastapi gdy system prawny
dotyczacy pomocy publicznej bedzie gotowy i rozpoczna si¢ przetargi.

5.2. Wzmocnienie rozliczania wynikow realizacji

Usuwanie przeszkéd administracyjnych jest wazne, ale musi temu towarzyszy¢ budowanie
zaufania, kluczowego elementu partnerstwa publiczno-prywatnego. Z powodu zlozonej
natury polityki regionalnej oraz réznorodnych relacji niezbednych do osiagniecia jej ce-
16w, rozliczanie moze stanowi¢ wyzwanie (OECD, 2007e). Aby je poprawi¢, kraje OECD
zaczelystosowad systemexanteiexpost monitorowaniaorazewaluacjipolitykiregionalne;j.
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Monitorowanie realizacji/oddzialywania polityki regionalnej to kluczowe narzedzie
wymiany informacji pomiedzy poszczegdlnymi poziomami administracji, wspierania
podmiotéw lokalnych w procesie przekazywania wiedzy oraz budowy zaufania. Pomi-
mo, iz wiele krajéw opracowalto bardzo skomplikowane systemy monitorowania reali-
zacji — dla polityki regionalnej oraz innych obszaréw polityki — nalezy pamigtac o tym,
Ze nie istnieje jeden model monitorowania realizacji, a sam proces implementacji wyma-
ga pewnej elastycznosci. Oczekiwania wobec takich systeméw muszaby¢ realne i nalezy
pamietad, ze, ,podroz jest tak samo wazna jak jej cel” (OECD, 2008d).

Od monitorowania i kontroli do wynikow i oddzialywania

Poczawszy od roku 2004 Polska poczynita ogromny postep w zakresie rozwoju infra-
struktury do monitorowania wykonania dziatan, zaréwno w odniesieniu do programéw
sektorowych, jak i regionalnych*. System monitorowania i ewaluacji polityki rozwoju
regionalnego oparty jest na elementach wymaganych i rekomendowanych przez Komi-
sje Europejska (KE) dotyczacych procedury monitorowania i ewaluacji funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spéjnosci. Poniewaz zdecydowana wigkszo$¢ srodkéw na rozwdj
regionalny pochodzi z Unii Europejskiej, sensownym rozwiazaniem jest, zeby struktura
i funkcjonowanie systemu monitorowania i ewaluacji zawieraly informacje, ktére moga
zosta¢ wykorzystane na poziomie UE w procesie rozliczania z realizowanych dziatan.
Ewaluacje w ramach NSRO oraz ewaluacje programéw operacyjnych przeprowadzane
sa przez niezaleznych ekspertéw z zewnatrz. Kluczowym priorytetem KE jest mozliwo$¢
przeprowadzenia raz w roku oceny postepow w realizacji celéw: w przypadku, gdy cele
nie zostaly osiagniete, nie nalezy stosowac sankcji czy nagréd.

System ewaluacji KE na okres 2007-13 jest nieco bardziej elastyczny niz ten stoso-
wany w latach 2004-06. Wprowadzono istotne zmiany dotyczace ewaluacji dokonywanej
przez panstwa czlonkowskie w trakcie realizacji programu. Nastapila zmiana metody,
z ewaluacji okresowej w kierunku ewaluacji wedlug potrzeb (biezgcej) — elastycznej
w kwestii zakresu tematycznego, konstrukcji metodologicznej i terminéw — co stanowi
odzwierciedlenie powyzszych zmian. Ma to na celu lepsza integracje wynikéw ewaluacji
z procesem podejmowania decyzji. GIéwnym zalozeniem ewaluacji biezacej jest podaza-
nie za procesem wdrazania i realizacji programu oraz zmianami w §rodowisku zewnetrz-
nym, aby lepiej zrozumie¢ i przeanalizowa¢ osiagniete wyniki i rezultaty oraz zblizy¢
sie do celéw dlugookresowych, jak réwniez, jezeli zajdzie taka potrzeba, zaproponowac
odpowiednie $rodki naprawcze. Ewaluacja przeprowadzona w momencie oddalenia sie
od poczatkowo zakladanych celéw moze okazac si¢ spdzniona dla procesu podejmowa-
nia decyzji. Dlatego tez, KE zaleca tworzenie planéw ewaluacji oraz dokonywanie bieza-
cych ewaluacji.

Wydaje sie, ze Polska bedac najwiekszym beneficjentem funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdéjnosci UE na lata 2007-13, jest $wiadoma obowiazku wykazywania
wynikéw. Kraj prowadzi dzialania na rzecz wzmocnienia systemu monitorowania
i ewaluacji, jest tez jednym z najbardziej rozwinietych krajéw czlonkowskich UE w zakre-
sie organizacji i planowania ewaluacji na lata 2007-13, np. w zakresie tworzenia jedno-
stek ewaluacyjnych oraz przygotowywania planéw ewaluacji. Srodki pomocy technicznej
zostaly wykorzystane w procesie szkolenia regiondéw oraz beneficjentéw funduszy, aby
zwiekszy¢ ich wiedze i umiejetnosci w tej dziedzinie. Polska otrzymata réwniez wspar-
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cie z Jednostki Ewaluacyjnej Inwestycji Publicznych (UVAL) z wloskiego Ministerstwa
Rozwoju Gospodarczego.

System monitorowania i ewaluacji rozwoju regionalnego w Polsce sktada si¢ z dwoch podsta-
wowych elementow:

® Monitorowanie programu skupia sie na realizacji strategicznych i operacyjnych
celéw okreslonych w programie (monitorowanie realizacji) oraz pelnej absorpcji
$rodkéw przyznanych przez UE (monitorowanie finansowe). Postepy oraz sku-
tecznos¢ procesu realizacyjnego mierzone sg za pomoca wskaznikéw rzeczowych
i finansowych okreslonych w poszczegdlnych programach. Nacisk potozony jest na
wskazniki produktu i rezultatu. Procedura monitorowania programéw wspétfinan-
sowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci przeprowadzana jest
przez instytucje zarzadzajace oraz komitety monitorujace powotywane dla kazdego
programu. W procesie monitorowania finansowych i rzeczowych postepéw realiza-
¢ji programéw powinien by¢ stosowany system SIMIK IT (Informational System for
Monitoring and Controlling Structural and Cohesion Funds — System Informatycz-
ny Monitoringu i Kontroli Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci).

e DProces ewaluacji polityki rozwoju regionalnego wspétfinansowanej z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci UE odbywa sie na dwdéch poziomach: Naro-
dowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO) na lata 2007-13 oraz programéw
operacyjnych. Ewaluacja NSRO to obowigzek Krajowej Jednostki Oceny, a ewalu-
acja poszczegdlnych programéw operacyjnych dokonywana jest przez jednostki
ewaluacyjne odpowiednich instytucji zarzadzajacych. W obecnym okresie progra-
mowym (2007-13), w wyniku decentralizacji systemu wdrazania funduszy struktu-
ralnych w Polsce, kompetencje w zakresie ewaluacji zostaly przekazane na szczebel
regionalny® (16 instytucji zarzadzajacych dla poszczegdlnych regionalnych progra-
moéw operacyjnych).

System monitorowania i ewaluacji w Polsce posiada zaréwno elementy odgdrne, jak
i oddolne. Rzad centralny odpowiada za wybor wskaznikéw i celéw dla NSRO oraz koor-
dynacje procesu gromadzenia danych z krajowych i regionalnych programéw operacyj-
nych. Instytucje regionalne generuja dane, wybieraja wskazniki oraz ustalaja cele RPO.
W niektérych regionach, proces monitorowania odbywa si¢ we wspédtpracy z instytucja-
mi zarzadzajacymi, aby poprawic jakosc¢ i zwiekszy¢ znaczenie danych i celéw. W innych
regionach podmioty zarzadzajace programem nie sa w takim stopniu angazowane.

Wprowadzenie rezerwy wykonania moze stanowi¢ zachete do lepszych wynikéw,
ale potrzebne s jasno sprecyzowane kryteria okreslajace warunki przyznawania tychze
srodkéw dla najlepszych programéw. W Polsce planuje si¢ wprowadzenie 3% rezerwy
wykonania, powigzanej z procesem ewaluacji programéw, ktéry ma sie odby¢ w roku
2011. Proces ten wyloni tych, ktérzy osiagneli najlepsze wyniki. Jednak nie jest do korica
jasne, czy zostana przeprowadzone konkretne ewaluacje, nie ustalono tez zadnych wstep-
nych kryteriéw podzialu rezerwy, zatem warunki alokacji nie sa okreslone. Poszczegdlne
podmioty powinny znac zasady gry z wyprzedzeniem, w przeciwnym wypadku motywa-
cyjny charakter rezerwy moze zosta¢ ograniczony. Polska powinna sprecyzowac kryteria
dotyczgce dobrego wykonania. Réwniez doswiadczenia UE w kwestii rezerwy wykonania
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wprowadzonej na lata 2000-2006 wskazuja, Ze pomimo iz moze ona zwiekszy¢ przejrzy-
sto$¢ projektéw i usprawnic¢ procedure poréwnywania réznorodnych projektéw, moze
tez doprowadzi¢ do powstania kolejnych biurokratycznych wymogéw w wyniku czego,
w ostatecznym rozrachunku, koszty moga przewyzszy¢ korzysci (Ramka 3.18).

Ramka 3.18. Doswiadczenia UE: Wspdlnotowa rezerwa wykonania
(2000-06)

Wspélnotowa rezerwa wykonania, wprowadzona po raz pierwszy w okresie progra-
mowania 2000-2006, miata na celu bardziej skuteczne zarzqdzanie programami oraz
bardziej efektywne wydatkowanie sSrodkow. Proces wykonania oceniany byt na podsta-
wie trzech rodzajow kryteriow odzwierciedlajgcych rozne aspekty procesu wdrazania
programu: skutecznosci, dobrego zarzgdzania oraz postepu finansowego.

Mechanizm polegat na zachowaniu czesci (4%) catkowitej sumy srodkéw budzetowych
bedgcych w dyspozycji programéw (zaréwno tych wspétfinansowanych ze srodkéw
Wspdlnoty, jak i krajowych) i wykorzystaniu tych srodkéw w postaci nagrody dla naj-
lepszych programow, ocenianych na podstawie rzeczowych i finansowych wskaznikéw
wykonania odzwierciedlajgcych powyzsze kryteria.

Realizacja planu przebiegata w czterech etapach: wybor oraz okreslenie ilosciowe
wskaznikéw wykonania, roczne monitorowanie, wylonienie najlepszych programéw
oraz przydzielenie rezerwy za wykonanie.

Sama ocena byta obowigzkiem paristw czlonkowskich w Scistej wspdtpracy z Komisjq,
natomiast faktyczna alokacja srodkéw, od dnia 31 marca 2004, stanowita obowigzek
Komisji Europejskiej i byta dokonywana przy wsparciu paristw cztonkowskich.

Ogélna ocena planu jest skomplikowana, jako ze byt on realizowany i zarzadzany na
rozne sposoby w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Jednak wydaje sie, ze od-
niost sukces, spetniajgc funkcje motywacyjng w procesie wzmacniania kompetencji
w zakresie dobrego zarzqdzania, chociaz w sposob fragmentaryczny i niepewny. Moty-
wowat regiony do odpowiedniego dysponowania Srodkami, przeprowadzania ewaluacji
(w okreslonym terminie) oraz ustanawiania systemow monitorowania i kontroli finan-
sowej. Ponadto spowodowal, ze procedura wyboru projektow stata sie bardziej przej-
rzysta. Kolejnym pozytywnym aspektem planu byto wzmocnienie relacji partnerskich
pomiedzy Komisjg a pavistwami cztonkowskimi (regiony nie byly w ten proces zaanga-
zowane w sposéb bezposredni). Komisja Europejska z entuzjazmem przyjeta pozytywny
stosunek paristw cztonkowskich do pomystu taczenia alokacji finansowej z wydajnoscig
wykonania(CEC, 2004b).

Pozytywne oceny niektérych instytucji zarzadzajacych (np. Sachsen Anhalt, Wielka
Brytania) potwierdzity znaczenie planu dla osiggniecia lepszych wynikow, wprowadze-
nia wiekszej przejrzystosci oraz utatwienia poréwnania pomiedzy poszczegolnymi pro-
jektami. Ale na przyklad w Austrii (Niederosterreich) zakwestionowano podstawowg
zasade planu, gdyz stwierdzono, ze wspieranie konkurencji pomiedzy poszczegolnymi
programami nie pasuje do tradycyjnych austriackich metod podejmowania decyzji
opartych na konsensusie.
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Odnosnie praktycznych wymogow dotyczgcych realizacji planu, niektére regiony zgla-
szaly swoje zastrzezenia co do wyboru wskaznikéw i celow. Poszczegdlne regiony czesto
miaty trudnosci z okresleniem jasnych i mierzalnych wskaznikéw. Szczegdlnie w przy-
padku wskaznikéw finansowych, ktore traktowano jako powielanie zatozers wynikajg-
cych z Zasady Anulowania Zobowigzan. W odniesieniu do wskaznikow zarzgdzania,
uznano, ze sq zbyt proste i tatwe do osiggniecia. Natomiast trudno byto momentami
ocenic wskazniki skutecznosci, chociaz generalnie sq bardzo potrzebne, poniewaz sam
proces odbywat sie w zbyt wczesnej fazie programu. Liczne przykiady stanowig dowdd
na to, jak wazne jest wczesniejsze porozumienie co do wybranych wskaznikow i celéw.

Generalnie, czesto krytykowano brak elastycznosci planu. Wedtug niektérych obserwa-
toréw byto to nowoczesne narzedzie, ale rowniez takie, ktére powodowato niepewnosé.
Na przyktad to, ze plan powstat w wielu réznych wersjach, z réznymi wskaznikami
oraz celami w zaleznosci od programu i priorytetéw, mogto stanowic¢ podstawe do za-
kwestionowania wymogu przejrzystosci promowanego przez Komisje Europejska. Jedng
z podstawowych wad planu byfo to, ze byt bardzo skomplikowany, co réwniez mogto
miec negatywny wplyw na jego przejrzystosc.

Zrédto: CEC (2004) w OECD (2008).

Patrzac w przysztosé, przed Polska stoi szereg wyzwan zwigzanych z tworzeniem
oraz skutecznym wykorzystywaniem systemu monitorowania i ewaluacji.

e  Ustalanie celéw — Tak jak w przypadku wielu krajéw, Polska miala pewne proble-
my z ustanowieniem realnych celéw polityki rozwoju regionalnego. W przyszlosci
proces ten moze ulec poprawie, gdyz bedzie wiekszy dostep do danych, a podmioty
zarzadzajace oraz planujgce zyskaja wigksze doswiadczenie w kwestii programéw.

® Brak potencjalu — Na poczatku poprzedniego okresu programowania (2004-06),
istnial staby potencjal do monitorowania i ewaluacji polityki rozwoju regionalnego.
System, ktéry funkcjonuje obecnie jest zatem stosunkowo nowy. Potencjal zwiaza-
ny z przygotowaniem, gromadzeniem i wykorzystaniem danych oraz ewaluacja jest
caly czas rozwijany, zaréwno na poziomie krajowym, jak i regionalnym.

® Wspdlpraca na poszczegélnych szczeblach administracji — Obowigzki zwiazane
z monitorowaniem i ewaluacja przypisane sg réznym szczeblom administracji, jed-
nak inicjatywy odgérne i oddolne nie zawsze sa skoordynowane. Na przyktad zato-
zenia NSRO nie zawsze powiazane sa z celami regionalnymi.

e Dostep do danych — Instytucje regionalne maja czesto problemy z uzyskaniem da-
nych z Gtéwnego Urzedu Statystycznego, gdyz niektérych danych po prostu braku-
je, na przyktad danych spisowych. Utrudnia to monitorowanie efektéw pewnych in-
westycji (np. turystyki jako cze$ci gospodarki regionalnej w ujeciu procentowym).

e Wykorzystanie danych — Dane generowane dla potrzeb procesu monitorowania
polityki rozwoju regionalnego wykorzystywane sa w réznego rodzaju dyskusjach,
ale poza tym nie maja zbyt duzego wplywu na proces podejmowania decyzji i nie sg
wykorzystywane w procedurze budzetowej jako elementy informacyjne.
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Gléwny problem systemu monitorowania w Polsce dotyczy trudnoéci z urucho-
mieniem systemu informatycznego SIMIK przeznaczonego do monitorowania srodkéw
przez Ministerstwo Finanséw. System SIMIK zostal wprowadzony w 2002 roku, ale jesz-
cze w 2005 wlasciwie nie funkcjonowal, pomimo, iz srodki unijne zostaly juz alokowane.
Spowodowato to dodatkowe koszty dla instytucji zaangazowanych w proces wdraza-
nia programéw operacyjnych. Na przyklad Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo-
$ci (PARP) stworzyla system zastepczy przeznaczony do monitorowania wnioskéw
o dofinansowanie zlozonych przez beneficjentéw, ktéry kosztowal 394 000 PLN. Dalsze
op6Znienia we wprowadzeniu systemu SIMIK moga mie¢ wplyw na wielko$¢ $rodkéw
przyznanych Polsce na lata 2007-13, poniewaz aby wyplaci¢ §rodki, Komisja Europejska
wymaga pozytywnej oceny funkcjonowania systeméw zarzadzania i kontroli poszczegdl-
nych programéw operacyjnych, w ktérych sktad wchodzi réwniez system informatyczny.

Polityka spojnosci pelni role bodzca dla wprowadzenia systemu ewaluacji i mo-
nitorowania. Pomimo, Ze systemy te powinny nadal koncentrowac¢ si¢ na politykach
publicznych zwiazanych z polityka spéjnosci UE, stopniowo powinny obejmowac réw-
niez wszystkie inne polityki publiczne w Polsce, a nie tylko obszary finansowane sa
w ramach europejskiej polityki spéjnosci.

5.3. Efektywne wydatkowanie srodkow oraz kilkuletnie planowanie budzetu

Poza monitorowaniem wydajnosci dzialan zwigzanych z funduszami unijnymi,
Polska powinna w wiekszym stopniu skupi¢ sie na wynikach oraz jakosci ustug swiad-
czonych przez samorzady lokalne, szczegélnie w zakresie ochrony zdrowia i o$wiaty.
Pozwoliloby to samorzadom na opracowanie bardziej efektywnych sposobéw zarza-
dzania. W sektorze szkolnictwa na przyklad, nalezaloby skuteczniej monitorowa¢ wy-
niki szkol, a rezultaty powinny by¢ uwzgledniane w procedurze planowania budzetu,
natomiast wszelkie osiggniecia jakosciowe powinny by¢ nagradzane. W przypadku, gdy
standardy krajowe maja duze znaczenie, dotacje za wyniki moglyby by¢ uzaleznione od
osiagniecia pewnego poziomu ustug lub usprawnienn w wykonaniu. Sposréd réznorod-
nych narzedzi stosowanych przez kraje OECD, systemy wskaznikowe do mierzenia i mo-
nitorowania ustug $wiadczonych przez samorzady lokalne zyskaly na znaczeniu. Wybér
celéw, ktérym system wskaznikéw bedzie stuzyl (np. analizy poréwnawcze wykonania,
wspieranie najlepszych praktyk, podwyzszanie jakosci uslug, wspieranie systemu rozli-
czania z obowiazkéw, etc) determinuje rodzaj wskaznika (OECD, 2008e).

Ponadto, znaczenie transferéw finansowych z UE zalezy nie tylko od mozliwosci
danego kraju do efektywnej absorpcji srodkéw, ale réwniez od sposobu, w jaki srodki
te sa wydawane. Srodki unijne powinny by¢ traktowane w ten sam sposdb, co pozosta-
te $rodki publiczne, poprzez jasne zdefiniowanie celéw oraz priorytetowe traktowanie
potrzeb (OECD, 2006b). Poniewaz w Polsce nie planuje sie budzetu na kilka lat, $rodki
unijne zostaly oddzielone od srodkéw publicznych w NSRO w porozumieniu z Komisja
Europejska. W zwiazku z tym, niektdére zaplanowane wydatki moga nie mie¢ istotnego
znaczenia, biorac pod uwage ogélne ograniczenia budzetowe (OECD, 2006b). Srodki za-
kwalifikowane jako ,dodatkowe” powinny zosta¢ wykorzystane do sfinansowania nowych
priorytetowych wydatkéw. Fakt, ze wydatki finansowane sa ze $rodkéw unijnych oraz to,
ze niektére srodki nie moga by¢ wykorzystane na pokrycie istniejacych juz wydatkéw, nie
powinno stanowi¢ powodu do podejmowania wydatkéw, ktdre nie maja priorytetowego
znaczenia lub maja niesprecyzowane cele (OECD, 2006b).
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Polskie wladze powinny dazy¢ do wprowadzenia struktury kilkuletniego planowa-
nia budzetu. W Polsce budzetu nie planuje sie na kilka lat, z wyjatkiem kilku projektéw
zwigzanych z planowaniem budzetu kilkuletniego dla $rodkéw unijnych wprowadzonych
w 2006 roku (perspektywa trzyletnia). Przepisy te nie przekladaja sie jednak na poziom
regionalny, zatem nadal aktualne jest pytanie, w jaki sposéb najlepiej potaczy¢ central-
ny system planowania budzetu oraz system samorzadéw lokalnych. Nalezy poprawi¢
koordynacje pomiedzy procedura planowania budzetu na poszczegélnych szczeblach
administracji*®®. Planowanie budzetu na kilka lat nie tylko ograniczy niepewnosci procesu
planowania, ale réwniez przyczyni si¢ do zachowania ciaglo$ci w perspektywie $rednio
i dlugookresowej, szczegélnie w przypadku gmin o krétkim cyklu wyborczym. Moze
réwniez przyczynié sie do tego, ze projekty, ktérych rezultaty beda znane w przyszlosci,
beda odpowiednio monitorowane oraz ewaluowane, zwiekszajac tym samym znacze-
nie procesu planowania i inwestycji opartego na dowodach. W zwiazku z ogromnym
wyzwaniem, jakim jest naptyw rodkéw unijnych, zmiany w systemie finanséw publicznych
w Polsce wprowadzane sg zbyt wolno.

Podsumowujac, zwiekszenie efektywnosci procesu realizacji polityki regionalnej
wymaga wiekszej wsp6lpracy pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, uproszcze-
nia struktury administracyjnej i regulacyjnej, w szczegdlnosci w odniesieniu do zamé-
wieni publicznych oraz kwestii partnerstwa publiczno-prywatnego. Nie nalezy koncen-
trowac sie wylacznie na szybkiej absorpcji srodkéw, ale w wiekszym stopniu na procesie
monitorowania wydajnosci dziatan oraz znaczeniu polityki regionalnej. Polska poczy-
nila duzy postep w tym kierunku, opracowujac na okres 2007-13 skomplikowany sys-
tem monitorowania wydajno$ci dziatan. Jednak jego znaczenie bedzie w duzej mierze
zalezalo od ustanowienia odpowiednich celéw oraz koordynacji pomiedzy poszczegdl-
nymi poziomami administracji, jak réwniez lepszego sposobu gromadzenia danych. Zna-
czenie wskaznikéw wykonania bedzie réwniez zalezalo od sposobu ich wykorzystania
w procesie podejmowania decyzji, jak dotad bardzo ograniczonym. Ponadto, pomimo
ze wprowadzenie rezerwy za wykonanie moze wydawac sie czynnikiem pozytywnym,
jej znaczenie w duzym stopniu zalezy od ustanowienia przejrzystych kryteriéw. Nalezy
réwniez dazy¢ do wprowadzenia struktury kilkuletniego planowania budzetu dla polityki
regionalnej, gdyz obecne przepisy sa zbyt ograniczone, oraz lepszej koordynacji central-
nej procedury planowania budzetu z procedurami lokalnymi.
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Przypisy

1. W niniejszym rozdziale (jak réwniez w calej analizie), terminy wojewddztwo oraz
region, jak réwniez municipalities oraz gminy traktowane sg jak synonimy. Termin
wojewddztwo odnosi si¢ do samorzadu regionalnego, a nie urzedu wojewody
(rola powiatu), chyba, ze okreslono inaczej.

2. Obowiazki te obejmuja o$wiate do poziomu szkél gimnazjalnych
i ponadgimnayjalnzch, opieke spoteczng, lokalne uslugi komunalne oraz sieci
komunalne, podstawowa opieke zdrowotna oraz mieszkalnictwo.

3. Istnieje 307 gmin miejskich, 580 gmin miejsko-wiejskich oraz 1591 gmin wiejskich.
Niezalezno$¢ gmin zapisana jest w Konstytucji RP.

4.  Jednostki budzetowe, fundusze celowe, instytucje kulturalne oraz niezalezne lokalne
oérodki opieki zdrowotnej.

5. 31,8% wedlug DEXIA biorac pod uwage oplaty i zysk ze sprzedazy.

6. Dotacje celowe stanowia 15% dochodu samorzaddéw.

7. W poréwnaniu z innymi krajami OECD, to co odréznia Polske w kwestii podatkéw,
to wydatki na ubezpieczenia spoleczne, ktére sa w Polsce o wiele wyzsze niz
w pozostaltych krajach OECD.

8. Istnieje osiem rodzajow podatkéw lokalnych: podatek od nieruchomosci, rolny,
lesny, od $rodkéw transportu, posiadania pséw, spadkéw i darowizn, zryczaltowany
podatek dochodowy oraz od uméw cywilnoprawnych. Caly dochéd z podatkéw
lokalnych zasila budzet gminy. Pozostate dwa zZrédta podatkéw, podatek dochodowy
od oséb fizycznych i podatek dochodowy od o0séb prawnych, to podatki
ogdblnokrajowe, ktére podzielone sa pomiedzy poziom centralny a samorzady
lokalne. Poczawszy od 1 stycznia 2004 roku, cze$¢ przypadajaca samorzadom
lokalnym znacznie wzrosta.

9. To w polaczeniu z do$¢ wysoka ptaca minimalng oraz rozbudowanym systemem
wczesniejszych emerytur i programem rent inwalidzkich, powoduje niski wskaznik
zatrudnienia, szczeg6lnie w grupie pracownikéw niewykwalifikowanych. Ponadto,
system ten polega gléwnie na podatkach konsumpcyjnych, a stosunkowo niewielki
jest dochéd z podatkéw od szkéd srodowiskowych, spadkéw i w szczegdlnosci od
nieruchomosci (OECD, 2008).

10. W Danii, Finlandii i Japonii kwota wyréwnania stanowi wiecej niz 3% PKB.

11. Gminy otrzymuja dotacje wyréwnawcze, gdy ich dochdéd podatkowy jest nizszy niz
90% $redniej (w poprzednim systemie bylo to 85%); te gminy, ktérych wplywy
podatkowe sa wyzsze niz 150% $redniej, musza skladac sie na system finansowania
dotacji. Dodatkowa suma wyplacana jest gminom o niewielkiej gestosci zaludnienia.
Powiaty i wojewddztwa otrzymuja dotacje wyréwnawcze, gdy ich dochéd podatkowy
per capita jest nizszy od $redniej, a wnosza skladki do funduszu, gdy jest wyzszy niz
110%. Dodatkowa suma wyplacana jest powiatom, w ktérych wskaznik bezrobocia
jest wyzszy od $redniej oraz wojewddztwom, w ktérych jest mniej niz 3 miliony
mieszkancow (DEXIA, 2007).

12. Wedlug tego algorytmu, 80% $rodkéw przydzielanych jest proporcjonalnie do liczby
mieszkanicow danego wojewddztwa, 10% wojewddztwom, gdzie $redni poziom
PKB per capita stanowi mniej niz 80% $redniego polskiego poziomu PKB per capita,
i 10% powiatom, gdzie $redni poziom bezrobocia w latach 1999-2001 byl wyzszy
niz 150% sredniej krajowej. Ten sam algorytm byl stosowany przy regionalnej alokacji
$rodkéw unijnych.
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13. Tojest ogolna tendencja w calej UE. W 2005 roku, 64% inwestycji publicznych w UE
zrealizowaly samorzady lokalne.

14. Na podstawie art.3 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 roku Prawo o finansowaniu
infrastruktury transportu ladowego (Dz. U. nr 267, poz. 2251), zadania zwigzane
z budowg, modernizacja, naprawg, utrzymaniem, ochrona oraz zarzadzaniem
drogami finansowane sa przez: ministra wlasciwego ds. transportu poprzez
Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad w przypadku drég krajowych,
wojewddzki samorzad lokalny w przypadku drég wojewddzkich, powiatowy
samorzad lokalny w przypadku drég powiatowych. Zadania zwigzane z drogami
gminnymi finansowane sa przez gminy. Miasta na prawach powiatéw (powiaty
miejskie) odpowiadaja za wszystkie drogi bedace na ich terenie z wyjatkiem autostrad
i drég ekspresowych.

15. Publiczne ustugi zdrowotne oraz infrastruktura wykraczajaca poza granice
terytorialne gmin (wojewddzkie szpitale specjalistyczne, organizacja publicznego
transportu medycznego oraz nadzér nad wojewddzkimi publicznymi funduszami
zdrowia).

16. W wyniku decentralizacji obowiazki w zakresie zapewnienia obowiazkowej
edukacji szkolnej zostaly podzielony na dwa etapy. Gminy, o $redniej liczbie
mieszkancow ok. 7300 os6b odpowiadaja za szkoly podstawowe oraz gimnazjalne,
a powiaty (o $redniej liczbie mieszkaricéw ok. 75 000 oséb) odpowiadaja za szkoly
ponadgimnazjalne, policealne oraz publiczne szkoly specjalne.

17. Warszawa posiada specjalny status od momentu przyjecia w marcu 2002 roku
Ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy. Wcze$niej miasto podzielone byto
na 11 gmin. Obecnie jest to jedno miasto podzielone na 11 dzielnic. Na podstawie
powyzszej ustawy, miasto otrzymalo réwniez status powiatu (DEXIA, 2007).

18. Reformy majace na celu laczenie gmin zostaly przeprowadzone gléwnie w Korei,
Japonii, Kanadzie oraz Danii; natomiast takie kraje jak Francja, Niderlandy,
Szwajcaria, Hiszpania oraz Stany Zjednoczone nie zdecydowaly sie na
wprowadzenie strategii majacych na celu faczenie gmin.

19. Norwegia réwniez zapewnia wsparcie finansowe na rzecz wspdlpracy pomiedzy
gminami, kraj ten wspiera tego typu dzialania, zapewniajac pomoc finansowa nowym
strategiom wspolpracy, przedstawiajac przyklady udanych strategii na konferencjach
oraz w bazie danych, jak réwniez wprowadzajac odpowiednie przepisy i regulacje.

20. W trakcie reform przeprowadzanych w okresie 1999-2002, wtadze prowingji
Quebeck, zdawaly sobie sprawe z tego, ze obszary mocno zurbanizowane, obszary
wiejskie i mieszane obszary miejsko/wiejskie wymagaja odmiennych strategii.
Wtadze zdecydowaly sie na konsolidacje gmin na obszarach miejskich i metropo-
litalnych, wzmocnienie po$redniej struktury regionalnej na obszarach wiejskich
oraz umocnienie wspélpracy pomiedzy gminami w mieszanych obszarach miejsko/
wiejskich. Tego typu zr6znicowana strategia bierze pod uwage fakt, ze te trzy rodzaje
o$rodkéw miejskich posiadaja inne mozliwosci, ktére wykorzystuja w rézny
spos6b (OECD, 2006a).

21. ,Pays’, podobnie jak ,project territories’, maja na celu przekraczanie granic
administracyjnych po to, aby mozna bylo tworzy¢ strategie terytorialne.
Podstawowym zalozeniem ,pays” jest to, zeby dzialania terytorialne opieraly sie na
synergii pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami lokalnymi, i jednoczes$nie, aby
granice tego typu jednoczacych projektéw odpowiadaly obszarom funkcjonalnym.
Kiedy wspdlpraca i lokalna dynamika dobrze dzialaja, ,pays” moga stanowié
znakomity $rodek do odblokowania zawilo$ci systemu poprzez lokalne dzialania,
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szczegblnie gdy towarzysza im kompetencje podmiotéw lokalnych. ,Pays” maja
jednak pewne problemy strukturalne zwiazane z iloécia $rodkéw bedacych w ich
dyspozycji.

22. Pytanie polega na tym, czy w polityce metropolitalnej nalezy uwzgledni¢ tylko
jedno miasto czy kilka $redniej wielko$ci miast Polski wschodniej, nawet jezeli nie
maja 500 000 mieszkancéw. Definicja rozwoju obszaréw metropolitalnych moglaby
okresla¢ kryteria funkcjonalne, a nie tylko prég ilosciowy dotyczacy liczby
mieszkancow, aby miasta wschodnie réwniez mogly korzysta¢ z nowych rozwiazan
instytucjonalnych przewidzianych dla obszaréw metropolitalnych.

23. Minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego odpowiada za koordynacje procesu
realizacji polityki spéjnosci. Minister odpowiada za organizacje i wlasciwe
funkcjonowanie procesu zarzadzania, realizacji, monitorowania, sprawozdawczsci,
kontroli oraz ewaluacji programéw operacyjnych (NSRO, str. 112).

24. Jednym z sze$ciu priorytetéw SRK jest: ,Rozwdj regionalny oraz zwigkszenie
spdjnosci terytorialnej’, co okresla horyzontalny charakter strategii, jej cele oraz
gléwne obszary funkcjonowania, jak réwniez wybrane wskazniki realizacji.

25. Zgodnie z Ustawg o zasadach polityki rozwoju regionalnego, od roku 2007 przepro-
wadzane sa oceny dotyczace zgodnosci strategii sektorowych ze Strategia Rozwoju
Kraju na lata 2007-15.

26. Ich kompetencje czesto si¢ pokrywaja, jak w przypadku procedury ewaluacji
projektéw o dofinansowanie w ramach ZPORR, ktéra podzielona jest na 4 etapy
przeprowadzane przez 3 rézne instytucje (Dabrowski, 2007).

27. Gléwnym celem Komisji byloby monitorowanie koordynacji dzialan realizowanych
w ramach Polityki Spojnosci, Wspolnej Polityki Rolnej, Wspdlnej Polityki
Rybotéwstwa, Strategii Lizbonskiej, jak réwniez Mechanizmu Finansowego EOG,
Norweskiego Mechanizmu Finansowego oraz Szwajcarskiego Mechanizmu
Finansowego oraz innych instrumentéw finansowych (w przypadku dziatan
w ramach Polityki Spéjnosci), poprzez monitorowanie procesu realizacji poszcze-
gblnych programéw operacyjnych.

28. W okresie 2004-06, calkowita wielko$¢ srodkéw (w tym $rodkéw prywatnych)
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR),
wyniosla 4,08 miliarda EUR, z czego 2,53 miliony EUR pochodzily z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, a 438,5 milionéw EUR z Europejskiego Funduszu
Spolecznego. Zaplanowano trzy priorytety: i) rozwdj oraz modernizacja
infrastruktury zwigkszajacej konkurencyjno$¢ regionéw; ii) zwiekszony rozwdj
zasobow ludzkich w regionach; iii) rozwéj lokalny.

29. W ramach ZPORR, kompetencje zarzadzajace zostaly podzielone pomiedzy
Wojewode (rola powiatu) (odpowiedzialnego za kontrole wydatkéw) oraz Marszatka
(przewodniczacego regionu), co czasami prowadzilo do nieporozumien instytucjo-
nalnych, jako ze niektére kompetencje w zakresie wyboru projektéw pokrywaly sie
(Dabrowski, 2007).

30. Proces absorpcji $rodkéw ulegl znaczacym przemianom od poczatku okresu do
roku 2007. Na przyklad w wojewédztwie dolnoslaskim, znaczacy postep nastapil
w drugiej potowie 2006 roku.

31. Stosunkowo niski stopien absorpcji $rodkéw w stolecznym wojewddztwie
mazowieckim réwniez podkres§la problem braku wspélpracy na poziomie
metropolitalnym, spowodowany trudno$ciami z zawarciem porozumienia
pomiedzy gminami (zobacz cze$¢ 3.2.).
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32. Przyktadowo, tylko 9% polskich organizacji pozarzadowych wnioskowalo o przy-
znanie $§rodkéw unijnych w okresie 2004-06 (MRR, 2007). Instytucje finansowe sa
stabo zaangazowane w lokalne strategie rozwoju (szczegélnie w przypadku strategii
rozwoju obszaréw wiejskich), a inicjatywy mikro-kredytowe stanowia rzadko$c.
Jednak istnieja pewne réznice pomiedzy regionami w zakresie kapitatu spolecznego.
Na przyklad, podmioty prywatne sa bardziej zaangazowane w strategie regionalne
w wojewédztwach potudniowych (Slask) niz w pétnocno-wschodnich.

33. Proces zmian nastapil w Polsce w sposéb demokratyczny, a obrady Okragtego Stotu,
ktére odbywaly si¢ w okresie od lutego do kwietnia 1989 roku, stanowily wzor
pokojowych negocjacji na calym $wiecie.

34. Agencje Rozwoju Regionalnego (ARR) majg na celu wspieranie rozwoju matych
i $rednich przedsiebiorstw na poziomie wojewddztwa. Zapewniaja dofinan-
sowanie lub pozyczki na rozwdj dzialalnosci, jak réwniez ustugi doradcze,
organizuja kursy szkoleniowe. Istotna czescia ich dzialalno$cijest wspieranie procesu
wymiany informacji. ARR wspoélpracuja z rzadem centralnym i z samorzadami,
jak réwniez z krajowymi i miedzynarodowymi instytucjami o podobnym profilu
dzialalno$ci. W wielu przypadkach ARR pelnia réwniez funkcje regionalnych
instytucji finansujacychirole agencji przekazujacych przedsiebiorcom $rodki unijne.

35. W sklad Regionalnych Komitetéw Sterujacych wchodzili przedstawiciele wtadz
regionalnych i lokalnych, partnerzy spoleczni, stowarzyszenia biznesowe,
uniwersytety oraz organizacje pozarzadowe (Dabrowski, 2007).

36. Poza tym, dochodzilo tez do konfliktu intereséw przy wyborze czlonkéw
Regionalnych Komitetéw Sterujacych, jako ze Marszalek mégt wybra¢ czlonkéw
wedltug wlasnych kryteriéw wyboru (Dabrowski, 2007).

37. W 2006 roku, polski rzad zaproponowal zwigkszenie roli swoich przedstawicieli
w regionie (wojewoddw) i przekazanie im prawa veta, ale Komisja Europejska byta
temu przeciwna. Obecnie wojewodowie nie posiadaja zadnych funkcji zarzadzaja-,
cych ajedynie funkcje regulacyjne i nadzorcze, a marszalkowie zyskali nowe upraw-
nienia. Wycofano Regionalne Komitety Sterujace, a w ich miejsce w 2007 r.
wprowadzono komitety monitorujace, ktérym przewodnicza marszalkowie. W ich
skfad wchodza rézni partnerzy (30% stanowig przedstawiciele rzadu centralnego,
ale réwniez przedstawiciele lokalnych samorzaddéw oraz przedstawiciele spoteczno-
ekonomiczni).

38. Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas (JESSICA) —
Wspdlne europejskie wsparcie na rzecz trwalych inwestycji w obszarach miejskich
—jestinicjatywa Komisji Europejskiej podjeta we wspétpracy z Europejskim Bankiem
Inwestycyjnym oraz Bankiem Rozwoju Rady Europy, ktéra ma na celu wspieranie
trwalych inwestycji, wzrostu i zatrudnienia w europejskich obszarach miejskich
http://ec.europa.eu/regional_policy/funds/2007/jjj/jessica_en.htm).
Wojewddztwo wielkopolskie (Poznan) pracuje nad ustanowieniem jednego funduszu
rozwoju obszaréw miejskich w ramach tejze inicjatywy, a inne wojewddztwa réwniez
rozwazaja realizacje inicjatywy JESSICA.

39. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce reguluje Ustawa z dnia 28 lipca 2005 roku
uzupelniona o trzy dekrety wydane w czerwcu 2006 roku. Giéwne obszary
ewentualnego zastosowania PPP to: infrastruktura ladowa i kolejowa, transport
publiczny, zarzadzanie gospodarka wodna i odpadami, ochrona zdrowia, o$wiata,
mieszkalnictwo, sport oraz rekreacja, dzialania rewitalizacyjne.
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40. Na przyklad, instytucja zarzadzajaca rekomendowala stosowanie hybryd PPP
w PO Infrastruktura i Srodowisko, jak réwniez na poziomie RPO. W lipcu 2007 roku
Ministerstwo Transportuprzedstawilonowyambitnyplannaokres2007-2015,zgodnie
z ktérym 443km z 1213km nowych autostrad ma zosta¢ wybudowanych w ramach
PPP.

41. Sektor ,administracji rzadowej” oznacza ,o0g6lny sektor administracji rzadowej”
w Systemie Rachunkéw Narodowych. Sektor ten obejmuje kluczowe ministerstwa,
departamenty oraz agencje, szpitale publiczne, szkoly publiczne, instytucje
ubezpieczenn spolecznych, itd. Obejmuje jednostki na wszystkich szczeblach
administracji: w wojewédztwach, powiatach i gminach.

42. Liczba pracownikéw administracji publicznej zaangazowanych w procedure
zarzgdzania $rodkami unijnymi wzrosla o 41% na poziomie centralnym i 80%
na poziomie lokalnym w okresie 2003-2004. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage fakt,
ze liczba wyj$ciowa byla do$¢ niska (w roku 2005 bylo w sumie 3384 pracownikéw).

43. Wporéwnaniuzgwaltownymwzrostemwynagrodzenwpolskimsektorzeprywatnym
(12% wzrost w 2006 roku), srednie place w sektorze publicznym pozostaly na nizszym
poziomie, a wydatki administracji rzadowej na wynagrodzenia (wynagrodzenia dla
pracownikéw stosowne do PKB) zmniejszyly sie, szczeg6lnie w okresie 2003-2005.
Poza kilkoma wyjatkami wysoko$¢ wynagrodzen jest jeszcze nizsza na poziomie
lokalnym (w roku 2004, $rednia miesieczna pensja brutto w sektorze administracji
lokalnej wynosila 2 553 PLN, w poréwnaniu z 3 296 PLN w administracji centralnej).
Proces ten moze przyczynic¢ sie do dalszej utraty wykwalifikowanych pracownikéw
w obszarach wiejskich, ktére maja bardzo ograniczone mozliwosci finansowe.

44. The Economist, 2006

45. www.nku.cz/seminars/eurosai-prague-2006/documents
/SZPAKOWSKI_Summary_InternalControlOfTheStructuralFunds.pdf
(Supreme Audit Office, Czech Republic).

46. W przypadku Polski, negocjacje dotyczace pomocy publicznej zakoriczyly sie wpro
wadzeniem pewnych rozwiazan przej$ciowych, szczegdlnie w odniesieniu do planéw
pomocy fiskalnej majacych na celu przyciagniecie inwestycji zagranicznych oraz
sposob6w restrukturyzacji upadajacego przemystu hutniczego. Pomimo, iz w zna-
czacy sposéb ograniczono pionowa pomoc publiczng (szczegélnie dla gérnictwa
i stoczni), pozostaje ona istotnym czynnikiem przyciagajacym zagranicznych
inwestoréw. Opracowano mape pomocy regionalnej, aby okresli¢ te obszary, gdzie
pomoc regionalna jest dopuszczalna oraz maksymalny poziom pomocy dla tych
obszaréw. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 wrze$nia 2004 roku
w sprawie utworzenia mapy pomocy regionalnej zostalo ogloszone w Dzienniku
Ustaw nr 200, poz. 2050.

47. Programy pomocy regulujace procedure przyznawania pomocy publicznej zostaly
przygotowane dla SPO Rozwéj Zasobéw Ludzkich, SPO Wzrost Konkurencyjnosci
Przedsigbiorstw, Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego
oraz SPO Transport.

48. W przypadku programéw regionalnych, kazdy beneficjent zobowigzany jest do
przedstawienia raportu z realizacji dziatania raz na sze$¢ miesiecy oraz po zakon-
czeniu dziatania, wraz z wnioskiem o koricowa wyplate.

49. Wiecej informacji mozna znalez¢é na nastepujacej stronie:
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/sf2000_en.htm.

50. Nie wszystkie kraje uwzgledniaja samorzady lokalne w Sredniookresowej Strukturze
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Ekonomicznej. Jednak wiele krajéw OECD uznalo, ze struktura ta stosowana
na poziomie administracji centralnej poprawia proces planowania i kontroli budzetu.
Na przyktad w Austrii, gdzie znaczaca ilo§¢ srodkéw przekazywana jest administracji
lokalnej, Struktura jest stosowana aby zwigkszy¢ ogélng kontrole wydatkéw.
W Niemczech, gdzie proces decentralizacji fiskalnej jest znaczacy, Struktura
wykorzystywana jest jako instrument do osiggniecia porozumienia w sprawie
dystrybucji celéw deficytowych pomiedzy poszczegdlne poziomy administracji
(OECD, Managing Public Expenditures in Poland, 2003) http://unpanl.un.org/
intradoc/groups/public/documents/UNTC/UNPANO012395.pdf.
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ANEKS 3. A1

Alokacja zadan pomiedzy poszczegdélnymi poziomami administracji lokalnej

w Polsce
Gminy Powiaty Wojewodztwa
Planowanie v Plany rozwoju lokalnego v Plany rozwoju powiatu v Strategiczne planowanie regionalne
§trategic;ne v Lokalne rzeczywiste v Inspekcije budowlane (w tym miedzynarodowe stosunki
irzeczywiste plany generalne gospodarcze oraz promocja regionu)
v Wydawanie pozwolen budowlanych v Rozwoj regionalny
v Kontrakty z rzadem centralnym
v/ System wodociggowy oraz
oczyszczanie Sciekow
v/ Gromadzenie oraz wyw6z odpadow
Drogi oraz v Sprzatanie ulic v Sie¢ drég powiatowych v Sie¢ drég wojewddzkich
infrastruktura / Oswietlenie ulic / Zarzadzanie systemem wodnym (
spofeczna / Parki i tereny zielone ochrona przeciwpowodziowa)
v/ Konserwacja
v Centralne ogrzewanie
v Drogi lokalne
v Komunikacja miejska
Bezpieczenstwo v Straz miejska v Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

i porzadek publiczny

Szkolnictwo

Ochrona zdrowia

Opieka spoteczna

Mieszkalnictwo

Kultura, sport
i rekreacja

Pozostate

v Ochotnicza straz pozamna

v Przedszkola i szkoty podstawowe

v Ustugi spoteczne, jak np. zasitki
mieszkaniowe, pomoc dla 0séb
starszych, zasitki spoteczne

v Budowa mieszkan socjalnych

/ Zarzadzanie budownictwem
komunalnym

v Biblioteki lokalne

v Teatry, instytucje kulturalne

v Rejestr dokumentéw cywilnych

(policja)
v Obrona cywilna

v Szkoly gimnazjalne v Niektore szkoly wyzsze
i ponadgimnazjalne

v Publiczne o$rodki ochrony v Szpitale wojewddzkie
zdrowia i ustugi sanitarne

v Zwalczanie bezrobocia
v Opieka nad osobami
bezdomnymi

v Wojewddzkie osrodki kultury

v Rejestr ziemski oraz ekspertyzy v Ochrona $rodowiska

Zrédlo: Swianiewicz, 2002.
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ANEKS 3.A2

Struktura dochodéw samorzadowych wedlug rodzaju w roku 2005

L"‘cznl':kj[:;"rzad Gminy' Powiaty Wojewddztwa

e e - -
Dochdd podatkowy 9627.5 376 8177.9 40.1 471.2 13.8 978.5 55.7
Wptlywy z podatkow wiasnych 3962.8 15.5 3962.8 19.4 - - - -
Wptywy z podatkéw wspdlnych 5 664.,7 221 4215.0 20.7 471.2 13.8 978.5 55.7
Dotacje 119371 46.7 8898.5 436 24223 70.8 616.3 35.1
Subwencja ogdlna 8067.6 315 6 066.6 29.7 1665.3 48.7 335.7 19.1
Dotacje celowe 3869.5 15.1 28319 13.9 757.0 221 280.6 16.0
Pozostate, migdzy innymi 4016.3 15.7 33271 16.3 527.5 15.4 161.7 9.2
Zysk ze sprzedazy aktywow 1077.4 4.2 1009.2 49 52.3 15 15.9 0.9
Opfaty 520.0 2.0 520.0 25 na. na. na. na.

1.W tym miasta na prawach powiatu
Zrodto: Ministerstwo Finansow i Rocznik Statystyczny. Dane nie skonsolidowane, Dexia 2008.
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ANEKS 3.A3

Alokacja srodkow unijnych dla polskich wojewddztw 2007-13:
Regionalne Programy Operacyjne (RPO)

1272 792 644

Srodki unijne na jednego mieszkarica w EUR

B 542072
B 4931054
B 42010493
B 395t0 420
[ 355t0 395 Catkowity przydziat srodkéw unijnych w EUR

Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2007
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ANEKS 3.A4

Dotacje i podatki dla samorzgdow lokalnych

Dotacje

W roku 2005 subwencja ogolna wyniosta 8,1 miliarda EUR. Gminy otrzymaty 75%,
powiaty 21%, a wojewddztwa 4%. Jest to glowna dotacja dla samorzgdow lokalnych
(68% ze wszystkich dotacji przekazanych gminom, 69% z tych przekazanych powiatom
i 55% dotacji dla wojewddztw).

Subwencja ogolna zostata zmodyfikowana na mocy ustawy z 2004 roku. Niektore cze-
Sci subwencji zlikwidowano (czesé przekazywang wojewddztwom i powiatom na drogi
oraz czes¢ wyréwnawczg dla gmin). Stworzono dwie nowe czesci: i) czesé réwnowazacg,
przeznaczong na pokrycie wydatkéw socjalnych gmin i powiatow (226 milionéw EUR
w roku 2005); ii) czes¢ regionalng (78 milionéw EUR w 2005 roku), obliczang dla kaz-
dego wojewddztwa na podstawie stopy bezrobocia, PKB per capita, powierzchni drég
publicznych na mieszkarica oraz wydatkéw na kolej wojewddzkg.

Pozostate dwie czesci dotacji zostaly utrzymane na mocy nowej Ustawy. W przeciwien-
stwie do czesci rownowazqcej oraz regionalnej, dotyczq trzech poziomow administra-
cji lokalnej. Sq to: i) czes¢ oswiatowa na pokrycie wydatkow zwigzanych z edukacjg,
ktéra stanowi gtéwng czesé przekazywang samorzadom lokalnym (6,5 miliarda EUR
lub 25,4% ogolnej kwoty dochodow samorzadowych w 2005 roku); oraz ii) czes¢ wyrow-
nawcza (1,2 miliarda EUR lub 4,6% dochoddéw samorzadowych w 2005 r.).

Dotacje celowe wyniosty w 2005 roku 3,9 miliarda EUR (32% wszystkich dotacji pan-
stwowych), z czego 73% otrzymaty gminy, 20% powiaty, a 7% wojewddztwa. Dotacje
celowe, ktore stanowig 15% dochodéw samorzadowych, podzielone sq na cztery cze-
Sci: dotacje na zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej: 2,4 miliarda EUR
w 2005 r; dotacje na wykonanie konkretnych zadan: 957 milionow EUR w 2005 roku;
dotacje przeznaczone na wykonanie zadan wspdlnie z organizacjami parstwowymi:
57 milionow EUR w 2005 roku; dotacje ze specjalnych funduszy: 156 milionow EUR
w 2005 roku.
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Podatki

Wptywy z podatkéw wlasnych. W 2005 r., wplywy z podatkéw wiasnych gmin wyniosty
4 miliardy EUR, co stanowito 48,5% dochodu podatkowego gmin oraz 19,4% catkowi-
tego dochodu gmin. Gtéwnym zrédtem dochodu podatkowego gmin jest podatek majat-
kowy. Wprowadzony w roku 1991, podatek ten wygenerowat 2,9 miliarda EUR w 2005
roku, co stanowito 35,5% dochodu podatkowego gmin oraz 14,2% catkowitego docho-
du gmin. Gminy mogq tez naktadaé innego rodzaju podatki (np. dla wlascicieli psow,
podatek turystyczny, rynkowy, etc), ale tgcznie podatki te wygenerowaty tylko ok. 660
milionéw EUR w 2005 roku.

Pozostate lokalne podatki wlasne: jednym z nich jest podatek rolny, ktérego wysokos¢
jest ustanawiana przez prawo i zalezy od wielkosci gospodarstwa oraz sSredniej ceny
skupu zboza. Podatek ten wygenerowat ok. 240 milionéw EUR w 2005 r., co stanowi-
to 2,9% dochodu podatkowego gmin oraz 1,1% catkowitego dochodu gmin. Rady gmin
majg prawo obnizac wysokos¢ tego podatku. Kolejnym podatkiem jest podatek od srod-
kéw transportowych, ktérego wysokos¢ ustalana jest przez rade gminy w granicach prze-
widzianych przez prawo, podatek ten jest uaktualniany raz w roku przez Ministerstwo
Finansow. Podatek ten stanowit 2% dochodu podatkowego gmin oraz 0,8% catkowitego
dochodu gmin.

Wplywy z podatkéw wspdlnych pochodza z retrocesji czesci wplywow z dwdch podat-
kéw ogdlnokrajowych: podatku dochodowego od 0sdb fizycznych i prawnych (w 2004 r.
wielko$¢ przekazywanego dochodu z podatkow wzrosta, aby zrekompensowac obnizenie
dotacji). W 2005 roku, wptywy z podatkéw wspdlnych przyniosty samorzadom lokalnym
5,7 miliarda EUR, z czego Iwia czes¢ zostata przekazana gminom (74,4% catkowitego
dochodu z podatkéw wspdlnych), a szczegdlnie miastom na prawach powiatu (44,9%
catkowitego dochodu z podatkéw wspdlnych). Stanowito to 51,5% dochodu podatkowe-
go gmin oraz 20,7% catkowitego dochodu gmin, jak réwniez catkowitq sume dochodu
podatkowego powiatéw i wojewddztw.

Zrédto: DEXIA, 2008.
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ANEKS 3.A5

Alokacja wydatkow Regionalnych Programow Operacyjnych
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