TOMASZ G. GROSSE

Instytut Studiéw Politycznych PAN
Instytut Spraw Publicznych

KRAJOWA WIZJA
OBSZAROW WIEJSKICH PO 2013 R.
ZINTEGROWANE PODEJSCIE DO ROZWOJU

Abstract: Polish Vision of Rural Areas after 2013: Integrated Approach for Develop-
ment. This article talks about Polish attitude towards rural development policy in 2009-
2010. It embraces examination of basic strategic documents of Ministry of Regional Develop-
ment, Ministry of Agriculture and Rural Development as well as Polish government position
on the future of EU cohesion policy. The two main methods of rural development policy are
analyzed in given documentation: sectoral and integrated.

Wprowadzenie

Celem prezentowanego opracowania jest przedstawienie krajowej wizji rozwo-
ju obszaréw wiejskich w nadchodzacej przysztosci. W szczegdlnosci chodzi o zbada-
nie tego, czy wspomniana wizja opiera si¢ na zintegrowanym czy sektorowym podej-
$ciu do rozwoju. Standard zintegrowany obejmuje wiele aspektow rozwoju wsi pod
wzgledem programowym i jednoczesnie stara si¢ koordynowaé roznorodne dziatania
w procesach zarzadzania. Obejmuje wiec zarowno aspekty merytoryczne polityk pu-
blicznych, a takze dziatania organizacyjne i metody zarzadzania. Z kolei standard
sektorowy podchodzi do rozwoju obszarow wiejskich przede wszystkim z punktu wi-
dzenia rolnictwa, lesnictwa i sektora Zzywnosciowego. Skupia rowniez mechanizmy
zarzadzania w gestii struktur podleglych resortowi rolnictwa.

Podstawowym pytaniem badawczym dyskutowanym w pracy jest to, jaka kon-
cepcja rozwoju obszardw wiejskich jest proponowana w przysztej polityce regionalnej
panstwa. Kluczowym dokumentem w tym zakresie jest Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (KSRR), przyjeta przez
polski rzad w lipcu 2010 r." Zostata przygotowana w Ministerstwie Rozwoju Regional-
nego. Jest to instytucja, ktora ksztattuje rozwigzania dotyczace polskiej polityki regio-

" Krajowa Strategia... (2010).
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nalnej pod silnym wplywem doswiadczen realizacji unijnej polityki spojnosci. Warto
zauwazy¢, ze prace nad KSRR sa waznym etapem przygotowan do wdrazania polityki
spojnosci w Polsce po 2013 r., a wigc w kolejnym cyklu budzetowym i planistycznym
w UE. Mozna wigc uznac, ze zasady i metody zarzadzania obowigzujace w polityce
spojnosci miaty silny wptyw na prace redakcyjne prowadzone w Ministerstwie Rozwo-
juRegionalnego. Nalezy podkresli¢, ze sg one bliskie wczesniej opisanemu standardowi
zintegrowanemu. Istotnym doswiadczeniem wynikajacym z uczestniczenia w polityce
spojnosci byto powierzenie ministrowi rozwoju regionalnego powaznych kompetencji
koordynacyjnych w zakresie zarzadzania polityka spojnosci, zarowno w odniesieniu do
samorzaddw regionalnych i regionalnych programéw operacyjnych, jak i innych mini-
strow oraz realizowanych przez nich programow sektorowych. Doswiadczenia tej po-
lityk1 powoduja, Ze resort rozwoju regionalnego podejmowal w ostatnim okresie liczne
inicjatywy w celu skoordynowania prac rzadowych nie tylko nad przyszia polityka re-
gionalna panstwa, ale tez calosciowym systemem polityk rozwojowych kraju. Jednym
z efektow tych prac bylo ograniczenie liczby dokumentow strategicznych opracowywa-
nych przez rzad do dziewieciu, ktore beda realizowaty srednio- i dtugookresowg strate-
gie rozwoju kraju’. Innym bylo opracowanie zatozen catosciowego systemu zarzadza-
nia rozwojem kraju® oraz zainicjowanie programu majacego na celu upowszechnianie
dobrych praktyk zarzadzania w administracji publicznej*.

Troska resortu rozwoju regionalnego o poprawe zarzadzania rozwojem kraju,
w tym $cislejszego zintegrowania dziatan miedzy réznymi ministerstwami ma wazne
uzasadnienie merytoryczne. Poprawia synergi¢ 1 efektywnos¢ polityk publicznych.
Nie mozna jednak nie zauwazy¢ tego, ze potrzeba koordynacji dzialan poszczegol-
nych sektorow w odniesieniu do aspektu terytorialnego (a wigc w ramach polityki
regionalnej panstwa) stwarza uzasadnienie do zwigkszenia kompetencji resortu roz-
woju regionalnego w rzadzie. Mozna wigc uznac, ze poza wzgledami poprawy efek-
tywnosci polityk publicznych, inicjatywy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego byty
rowniez zgodne z interesami urzedniczymi dotyczacymi poszerzenia zakresu wtadzy
w strukturach rzadowych. Nie ma w tym nic dziwnego, gdyz zgodnie z koncepcja-
mi naukowymi, jednym z podstawowych dazen wszystkich struktur administracyj-
nych jest uzasadnianie potrzeby wlasnego istnienia przed decydentami politycznymi
i obywatelami, a takze maksymalizowanie wplywow w administracji®.

Kolejnym aspektem badania oméwionym w tym rozdziale jest to, czy inicja-
tywy resortu rozwoju regionalnego znalazty odpowiedZz w Ministerstwie Rolnictwa.
Czy planowane w tym resorcie dziatania dotyczace przysztosci rozwoju obszarow

> Por. Plan... (2009).

* Zalozenia... (2009).

4 Projekt Zarzqdzanie strategiczne rozwojem — poprawa jakosci rzqdzenia w Polsce, MRR
2010-2012 jest finansowany ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego, w ramach V priorytetu
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.

3 Guy Peters (1999), s. 43.
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wiejskich sa skorelowane z wizja przedstawiong w KSRR? Czy proponowana w re-
sorcie rolnictwa wizja rozwoju tych obszardéw opiera si¢ na standardzie sektorowym,
czy tez blizsza jest zintegrowanemu? Podstawowe znaczenie dla odpowiedzi na te
pylania ma analiza dokumentu pt. Kierunki Rozwoju Obszarow Wiejskich®, przygoto-
wanego w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi w 2010 r. Sg to zatozenia do przy-
sztej Strategii Zrownowazonego Rozwoju Wsi i Rolnictwa, a wige jednej z 9 strategii
opracowywanych przez rzad w ramach nowego systemu polityk rozwojowych kraju.

Kolejne zagadnienie odnosi si¢ do koncepcji przysziej polityki spdjnosci pre-
zentowanej przez polski rzad’. Stanowisko w tej sprawie jest opracowywane w re-
sorcie rozwoju regionalnego, co moze oznaczac, ze moze by¢ przygotowane w duchu
zintegrowanego standardu zarzadzania. Zamierzam to zweryfikowa¢, a zwlaszcza
oceni¢ propozycje odnoszace si¢ do rozwoju obszaréw wiejskich. Czy sa one zgod-
ne z tymi zawartymi w KSRR? Czy zajmuja duzo miejsca w polskim stanowisku?
Czy polski rzad dostrzega rosnace znaczenie polityk sektorowych w UE, ktdre moga
zagrozi¢ pozycji polityki spojnosci w przysztym budzecie UE, jak rowniez ostabié
zintegrowany standard zarzadzania lansowany w ramach tej polityki?

Analiza polskiego stanowiska w dyskusji europejskiej jest podwdjnie intere-
sujaca. Po pierwsze, pokazuje ze polski rzad stara si¢ coraz aktywniej ksztattowac
przysztosé polityk europejskich. Jest to przyktad lokalnego (krajowego) wptywu na
ksztatt i zawartosc polityki europejskiej, ktora pozniej ,,powroci” do Polski, tj. bedzie
w powaznym stopniu (duzo wigkszym niz krajowe polityki) oddziatywaé na stan-
dardy zarzadzania i kierunki dziatan rozwojowych. Wiasnie dlatego tak istotne jest
to, czy polskie stanowisko jest zgodne z Krajowg Strategiqg Rozwoju Regionalnego.
Po drugie, stanowisko rzadu odzwierciedla nie tylko krajowe interesy rozwojowe,
ale rowniez stan obecnie dominujacych pogladoéw dotyczacych najlepszych i postulo-
wanych praktyk zarzgdzania oraz kierunkéw rozwoju. Wskazuje wigc na kluczowy,
w omawianym obszarze polityki publicznej, standard zarzadzania. Warto pamie-
taé, ze zwiazane z nim poglady zostaty w duzym stopniu przejete z polityki unijnej
i ugruntowane w ramach jej wdrazania. Zamierzam zastanowic si¢, czy Polska staje
si¢ obroncg standardu zintegrowanego na forum europejskim, a jesli tak, to co spra-
wia, ze z odbiorcy tego standardu stata si¢ jego orgdownikiem?

1. Model rozwoju obszarow wiejskich
w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego zapowiada zasadnicza modyfikacje
dotychczas prowadzonej polityki regionalnej w Polsce®. Podstawa nowego paradyg-

¢ Kierunki... (2010).
" Por. Stanowisko Rzgdu... (2010).
® Krajowa Strategia... (2010), s. 8.
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matu rozwoju jest dazenie do wzmacniania konkurencyjnosci wszystkich regionow.
Chodzi o skupienie si¢ na ,,odblokowaniu proceséw wzrostowych poprzez petniej-
sze wykorzystanie przewag konkurencyjnych i potencjalow wzrostowych”, a takze
0 ,,odejscie od modelu krotkoterminowych, odgornie redystrybuowanych dotacji dla
najmniej uprzywilejowanych obszaréw™. Wspomniany paradygmat ma wielorakie
konsekwencje. Przede wszystkim kieruje wsparcie publiczne na procesy rozwojo-
we pobudzajace konkurencyjnos¢ gospodarczg i stara si¢ odchodzi¢ od tradycyjnego
w europejskiej polityce regionalnej podejscia wyrownawczego, majacego redystry-
buowa¢ dochody z lepiej do stabiej rozwijajacych sie obszardéw. Skupienie dziatan na
konkurencyjnosci sprzyja inwestycjom publicznym w osrodki wzrostu, wsrdd ktd-
rych nalezy wymieni¢ przede wszystkim miasta i metropolie.

W Strategii jest wyraznie widoczna hierarchia instrumentéw wsparcia na ko-
rzy$¢ miast w stosunku do innych obszaréw interwencji, w tym problemowych, lub
obszarow wiejskich. Istnieje rowniez gradacja migdzy celami Strategii. Pierwszo-
planowy stuzy wspomaganiu konkurencyjnosci regionow. Przewiduje si¢, ze bedzie
finansowany w 63% wszystkich srodkow przeznaczonych na realizacj¢ KSRR. Nato-
miast drugi jest skierowany na przeciwdzialanie marginalizacji obszaréw problemo-
wych i bedzie finansowany w 30% dostepnych srodkéw'’. W Strategii odnajdujemy
wprost stwierdzenie, ze skupia si¢ ona na konkurencyjnosci gospodarczej, a nie na
interwencji publicznej o charakterze wyréwnawczym'!. Mimo tej deklaracji w KSRR
jest takze widoczne podejscie wyrdwnawcze, najsilniej obecne w drugim celu strate-
gicznym. Oznacza to, ze Strategia faktycznie tgczy dwa paradygmaty rozwoju: nowy
(skierowany na pobudzanie wzrostu i konkurencyjnosci) z podejsciem tradycyjnym.
Warto réwniez zauwazyé, ze wobec obszarow wiejskich stosowane sg zarowno roz-
wigzania nowego, jak i starego modelu polityki regionalnej, czego przyktadem jest to,
ze dzialania interwencyjne wobec tych obszaréw znajduja si¢ zarowno w pierwszym,
jak i drugim celu Strategii.

Przedstawiciele Ministerstwa Rozwoju Regionalnego uczestniczacy w pracach
nad KSRR potwierdzali'?, ze podstawa nowej Strategii jest koncepcja polaryzacyj-
no-dyfuzyjna'®. Zaktada ona wspieranie przede wszystkim regionalnych o$rodkow
wzrostu, a nastepnie inicjowanie procesow dyfuzji impulséw rozwojowych na tereny
stabiej rozwijajace si¢ i na obszary wiejskie. Celem autorow Strategii bylo $cislej-
sze powigzanie stolic wojewddztw oraz osrodkow subregionalnych z ich najblizszym
otoczeniem, w tym rozbudowa sieci komunikacyjnej, rozwoj kooperacji zawodo-
wej 1 tworzenie kapitalu spotecznego, zachecanie do wspdtpracy migdzy réznymi

9 Ibidem, s. 16.

10 Ibidem, s. 196.

" Ibidem, s. 74.

2 Wywiad z urzednikiem MRR, lipiec 2010 r.

13 Model polaryzacyjno-dyfuzyjny zostal weze$niej wprowadzony do prac rzadu w Raporcie
Polska 2030 (2009), s. 266-267.
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podmiotami itp. Analiza tekstu Strategii w duzym stopniu potwierdza wspomniane
zatozenia koncepcyjne. Waznym, cho¢ jednak drugoplanowym uzupeinieniem celu
zorientowanego na konkurencyjnos¢ jest budowanie spdjnosei terytorialnej, w tym
zwigkszenie powigzan funkcjonalnych i1 dyfuzji proceséw rozwoju z lepiej do sta-
biej rozwijajacych si¢ obszarow. Obejmuje to rowniez budowanie powigzan miedzy
miastami a obszarami wiejskimi. Ponadto, zjawiska rozprzestrzeniania si¢ procesow
rozwoju z centréw miejskich obejmuja budowanie potencjatu absorpcyjnego na sta-
biej rozwijajacych sie obszarach wiejskich, ktory umozliwi przenoszenie impulsow
rozwojowych'®.

Wazna cecha nowego paradygmatu rozwoju regionalnego jest potozenie naci-
sku na wykorzystanie endogenicznego (tj. wewnetrznego) potencjatu regionéw oraz
ukierunkowanie pomocy publicznej na konkretne terytoria. Chodzi o wydobycie ich
specyficznych cech rozwojowych i dopasowanie pomocy publicznej do tych warun-
kow. Inng konsekwencja takiego podejscia jest decentralizacja zarzadzania, co stuzy
lepszemu dopasowaniu wsparcia do warunkow regionalnych i lokalnych. Ukierunko-
wanie terytorialne polityki regionalnej wiaze si¢ réwniez z pelnym zastosowaniem
standardu zintegrowanego do zarzadzania politykami publicznymi. W KSRR jest on
okreslany, jako ,,zintegrowane podejscie terytorialne™. Strategia deklaruje ,,ogra-
niczenie sektorowego sposobu uprawiania polityki rozwoju i zwigkszenie mozliwosci
koordynacji dziata™'. Postuluje ,,wzmocnienie roli i rangi polityki regionalnej jako
polityki realizujgcej najwazniejsze dzialania rozwojowe podejmowane w odniesieniu
do przestrzeni Polski i ukierunkowujgcej dzialania rozwojowe podejmowane w ra-
mach innych polityk publicznych™’. Wspomina o potrzebie ,,lepszej koordynacji in-
nych polityk publicznych majgcych oddziatywanie terytorialne oraz statej oceny ich
oddziatywania terytorialnego™®.

W Strategii mozna réwniez odnalez¢ krytyke podejscia sektorowego. ,,Prowa-
dzi ono do tworzenia jednokierunkowych dziatan niedostosowanych do lokalnych
uwarunkowan. PodejSciu temu towarzyszy rozdrobnienie systemow implementa-
cyjnych prowadzqce do powielania wysitkow realizacyjnych. Jego wadg, z punktu
widzenia zarzqdzania terytorialnego, jest takze wykluczenie z proceséw wdrazania
podmiotow regionalnych i lokalnych. Powoduje to ostabienie efektywnosci, podczas
gdy zasoby sq ograniczone i nie powinny by¢ przeznaczane wielokrotnie na ten sam
cel™. Podejscie zintegrowane zastosowane w KSRR tgczy koordynacje horyzontalng
polityki regionalnej z innymi politykami rozwojowymi (w tym dzialaniami sekto-
rowymi) z koordynacja wertykalna, a wiec wieloszczeblowym zarzadzaniem mig-

' Krajowa Strategia... (2010), np. na s. 89.
'S Ibidem, np. s. 16.

1 Ibidem, s. 9.

7 [bidem, s. 8.

8 Ibidem, s. 16.

¥ Ibidem, s. 17.
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dzy roznymi podmiotami zaangazowanymi w dziatania rozwojowe. Dokument stuzy
réwniez upowszechnianiu standardu zintegrowanego w polskiej administracji, w tym
podnoszeniu Swiadomosci w poszczegdlnych resortach o oddziatywaniu ich polityk
na konkretne, zroznicowane obszary, co wymaga ich dopasowania lepszego do lokal-
nych uwarunkowan i scislejszej koordynacji z politykg regionalna’.

W Strategii zaproponowano wiele rozwiazan organizacyjnych majacych uspraw-
ni¢ integracje roznych polityk publicznych 1 poprawi¢ kompetencje koordynacyjne re-
sortu rozwoju regionalnego®. Wsrdd nich znajduje si¢ propozycja wzmocnienia roli
Komitetu Koordynacyjnego ds. Polityki Rozwoju — rzgdowego forum dziatajacego pod
kierunkiem Prezesa RM. Zaproponowano $cislejsze zasady uzgadniania strategii sek-
torowych z KSRR, a takze bardziej konsekwentne monitorowanie tych strategii z punk-
tu widzenia ich oddzialywania terytorialnego. Resort rozwoju regionalnego odpowia-
datby m.in. za budowe i nadzoér nad dziatalnoscig krajowego obserwatorium polityk
publicznych (a nie tylko polityki regionalnej). Ponadto, minister rozwoju regionalnego
powinien uzyska¢ prawo wydawania wytycznych w celu zapewnienia jednolitych za-
sad realizacji polityk ukierunkowanych terytorialnie. Moze takze opracowywac (razem
z innymi ministrami) standardy dost¢pu do ustug publicznych oraz certyfikowac in-
stytucje wdrazajace polityke regionalng (zwlaszcza na poziomie krajowym). Powinien
réwniez aktywnie uczestniczy¢ w projektowaniu Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa oraz rozwigzan regulacyjnych dotyczacych pomocy publicznej i zamowien
publicznych. Innym pomystem jest proces tzw. terytorializacji, a wiec analizy mecha-
nizméw dystrybucji srodkow polityk sektorowych z punktu widzenia ich oddziaty-
wania terytorialnego oraz ich $cidlejszego powiazania z polityka regionalng panstwa.
Waznym instrumentem integrujacym polityki publiczne moze sta¢ sie kontrakt tery-
torialny. Minister rozwoju regionalnego miatby odpowiada¢ za koordynacje¢ inwesty-
cji rzadowych przekazywanych do realizacji samorzadom wojewddztw. W ten sposob
kontrakty moga sta¢ sie jednym z gtéwnych instrumentéw decentralizacji zarzadzania
nie tylko polityki regionalnej panstwa, ale rowniez innych polityk publicznych. Maja
bowiem umozliwia¢ powierzanie do realizacji przez samorzady wojewodztw progra-
mow sektorowych lub niektérych ich dziatan®?.

Standard zintegrowany jest wigc jedna z podstawowych zasad Krajowej Stra-
tegii Rozwoju Regionalnego. Wiele fragmentéw tego dokumentu dowodzi, ze ma on
stuzy¢ nie tylko poprawie jakosci i wydajnosci polityk publicznych, ale takze zwiek-
sza¢ znaczenie polityki regionalnej wsréd innych polityk rozwojowych w panstwie.
Tym samym moze tez poszerzaé zakres wladzy resortu rozwoju regionalnego w za-
kresie koordynacji dziatan rozwojowych. Strategia moze by¢ uznana za swoisty ma-
nifest pogladéw tego resortu na kwestie zarzadzania, ktory stuzy krzewieniu standar-
du zintegrowanego wsrod innych jednostek polskiej administracii.

20 Ibidem, s. T7.

21 Szerzej: Ibidem, s. 162-190.
2 Ibidem, s. 176.
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Standard zintegrowany jest rowniez silnie akcentowany w odniesieniu do roz-
woju obszardéw wiejskich (tab. 1). Warto odnotowa¢, ze Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego — zgodnie z wlasnym podtytutem — jest skierowana m.in. do obszardéw
wiejskich (obok miast 1 regionow). Podkresia koniecznos¢ zapewnienia koordynacji
dziatan zwigzanych z rozwojem wsi (inicjowanych przez resort rolnictwa) z polity-
ka rozwoju regionalnego. ,,Konieczne jest ustanowienie spojnych dla obydwu polityk
kryteriow wyboru projektow oraz strategii w celu zsynchronizowania decentralizacji
programow oraz srodkow dla samorzgdow lokalnych odnoszgcych sie do obszarow
wiejskich”?. Bardzo znamienna dla terytorialnego podejscia Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego jest propozycja decentralizacji dziatan ukierunkowanych na rozwoj
obszaréw wiejskich. Skupiajg sie one na pobudzaniu tendencji rozwojowych i wyko-
rzystaniu endogenicznych zasobow tych terenow. ,,Dla kazdego obszaru wiejskiego,
w skali subregionalnej badz lokalnej, interwencja polityki regionalnej bgdzie inna,
tak aby w maksymalnym stopniu uwzgledni¢ charakterystyke danego obszaru — zi-

Tabela 1

Dziatania KSRR skierowane na obszary wiejskie*

Cel 1 Tworzenie warunkow do integracji funkcjonalnej z miastami — wigczenie obszarow

KONKURENCYJNOSC |  wiejskich otaczajacych miasta w procesy rozwojowe.

Rozwijanie potencjafu rozwojowego i absorpcyjnego obszaréw wiejskich.

Zwigkszanie wykorzystania zasobdw ludzkich — zwiekszenie mobilnosci zawodowej
i przestrzennej (w tym wahadtowe).

Wykorzystanie waloréw Srodowiska przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego.

Rozwdj miast powiatowych — lokalnych o$rodkow rozwoju.

Tworzenie warunkow do zwiekszania inwestycji pozarolniczych.

Rozwoj lokalny dla poprawy jakosci zycia, atrakcyjnosci turystycznej i inwestycyjnej.

Cel 2 Zapbznione ohszary wiejskie — restrukturyzacja spoteczna, gospodarcza

SPOINOSC i przestrzenna.

Poprawianie dostepu do ustug publicznych i ich jakosci.

Zwiekszanie dostepu do szerokopasmowego Internetu i e-ustugi.

Przeciwdziatanie wykluczeniu z proceséw rozwojowych obszaréw skrajnie peryferyj-
nych.

Przeciwdziatanie zjawisku wykluczenia spotecznego, integracja spoteczna.

Cel 3 Wzmacnianie strategicznego podejscia na wszystkich szczeblach.

SPRAWNOSC Lepsze ukierunkowanie terytorialne $rodkéw publicznych.

Mechanizmy koordynacyjne, w tym zarzadzanie wieloszczeblowe.

Budowanie kapitatu spotecznego przez sieci wspétpracy miedzy aktorami polityki
regionalnej.

* KSRR, s. 152.

3 Ibidem, s. 78.
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dentyfikowa¢ najwazniejsze szanse rozwojowe i zaprojektowaé dziatania w odnie-
sieniu do lokalnych potencjatéw i zasobow. Efektywne podejscie terytorialne bedzie
jednak mozliwe tylko wowczas, kiedy interwencja bedzie programowana z udziatem
zar6wno wiadz samorzadu na poziomie regionalnym, jak i lokalnym, przy aktywnym
udziale interesariuszy: przedsiebiorcow, spolecznosci lokalnych, organizacji™*.

Ponadto, KSRR podkresla koniecznos$¢ zintegrowania dziatan podejmowanych
na obszarach wiejskich w ramach Wspolnej Polityki Rolnej z polityka spojnosci UE.
Wskazuje tez potrzebe integracji innych polityk sektorowych, zaréwno unijnych, jak
i krajowych, ktoére maja podstawowe znaczenie dla perspektyw rozwojowych miesz-
kancow tych obszaréw. Chodzi m.in. o takie dziedziny, jak infrastruktura telekomu-
nikacyjna i transportowa, przemyst, edukacja i zdrowie?.

Strategia przedstawia szeroka game propozycji interwencji na obszarach
wiejskich, ktore daleko wykraczaja poza sektor rolnictwa. Wprawdzie wspomina
si¢ 0 potrzebie poprawy wydajnosci w rolnictwie, gospodarce lesnej i dziatalnosci
hodowlanej, ale rowniez o ,,dywersyfikacji struktur gospodarczych na obszarach
wigjskich przez rozwdj pozarolniczych funkcji gospodarczych i wzrostu liczby pra-
cujgcych poza rolnictwem™. Zarébwno w pierwszym celu Strategii*’ (skierowanym
na konkurencyjno$¢) oraz drugim (przeciwdzialajacym marginalizacji obszardéw
problemowych) znajduje si¢ wiele réznorodnych dziatan adresowanych do obszarow
wiejskich. Sg one zwigzane z modernizacja potencjatu rozwojowego tych obszarow.
Chodzi m.in. o rozw¢j zdolnosci do absorpcji impulséw rozwojowych ptyngcych
z osrodkéw wzrostu, w tym z miast wojewddzkich i subregionalnych. Stuzy temu
np. rozbudowa sieci drog i kolei regionalnych, a takze powigzan komunikacyjnych
w ramach transportu publicznego miedzy wsia i okolicznymi miastami. Zwieksza to
mozliwosci zatrudnienia i mobilnosci zawodowej mieszkancow wsi.

Wsrod innych dziatan wymienia si¢ potrzebe inwestycji w rozwdj kapitatu
ludzkiego i spotecznego na obszarach wiejskich, wspomaganie rozwoju miast po-
wiatowych 1 innych miast korzystnie oddziatujacych na obszary wiejskie i ich miesz-
kancow, wspieranie przedsigbiorczosci i rozwoju ustug biznesowych, zwlaszcza poza
rolnictwem 1 w turystyce, stymulowanie rozwoju lokalnego, np. zwiazanego z od-
dolnymi inicjatywami kulturalnymi lub turystycznymi. Strategia zawiera dzialania
stymulujace rozwdj gospodarczy i konkurencyjnos¢ terendw wiejskich, czego przy-
ktadem moga by¢ dziatania wspierajace tworzenie innowacyjnych przedsiebiorstw
na obszarach wiejskich lub rozwijajacych infrastrukture telekomunikacyjng i ustugi
internetowe. W KSRR znajduja si¢ takze dziatania o specyfice wyréwnawczej, maja-
ce znaczenie przede wszystkim socjalne lub poprawiajgce jakos¢ zycia mieszkancow.

24 Ibidem, s. 106.

3 Ibidem, s. 108.

26 [hidem, s. 83.

*” Wigcej na temat celow KSRR 2010-2020 patrz tab. 1 w artykule S. Sudaka i D. Balinskiego
w tym tomie Studidw.
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Wsrdd nich nalezy wymieni¢ zwigkszanie dostepu do ustug publicznych na obsza-
rach wiejskich, w tym ustug edukacyjnych i szkoleniowych, medycznych, komunika-
cyjnych, komunalnych i zwiazanych z ochrona srodowiska oraz ustug kulturalnych.

Oceniajgc propozycje dziatan rozwojowych na obszarach wiejskich mozna za-
uwazy¢, ze w KSRR znajduje si¢ wiele powtdrzen, czego wyrazem jest dublowanie
tych samych instrumentéw interwencji w pierwszym i drugim celu Straftegii. Mozna
znalez¢ pewne niekonsekwencje. Na przyktad w diagnozie kondycji obszaréw wiej-
skich wskazano na nasilajace si¢ zjawisko depopulacji®®, w tym emigracji najcen-
niejszych zasobow ludzkich do miast, co obniza endogeniczny potencjat rozwojowy
wsi. Podejmowane sg wigc dziatania powstrzymujace te negatywne tendencje, w tym
poprawiajace standard zycia na terenach wiejskich i dazace do zapewnienia waha-
dlowej komunikacji migdzy miastami i okolicznymi wsiami. Jednoczesnie jednym
z glownych priorytetoéw Strategii jest rozwdj proceséw urbanizacji, co pociaga za soba
zwiekszanie naptywu ludnosci z obszaréw wiejskich i wzrostu mieszkancow miast®.

W Strategii w niewystarczajacym stopniu nakreslono konkretne propozycje
instrumentow zwigkszajacych dyfuzje proceséw rozwojowych do stabiej rozwijaja-
cych si¢ obszardéw oraz na tereny wiejskie. Wspierane sa natomiast do$¢ intensywnie
dziatania premiujace konkurencyjnos¢, co bedzie sprzyja¢ pogtebianiu réznic prze-
strzennych migdzy najszybciej rozwijajgcymi si¢ i stabszymi terenami Polski. Po-
nadto, wiele dziatan wspierajacych gtowne osrodki wzrostu begdzie prowadzito do
~wyptukiwania” zasobdéw (np. ludzkich) z obszaréw wiejskich. Na przyktad rozwoj
powigzan transportowych miedzy miastami i wsig moze przyczynic si¢ do narastania
tego zjawiska. Nalezy jednak odnotowaé, ze wspomniane dziatania zostaly uzupet-
nione przez instrumenty wyrownawcze skierowane gtéwnie na poprawe dostgpnosci
do ustug publicznych na terenach wiejskich.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wedtug opinii przedstawicieli resortu rol-
nictwa®® poczatkowa wersja projektu KSRR silnie wspierata najsilniejsze osrodki
wzrostu w skali krajowej 1 regionalnej. Problemy wsi, w tym dywersyfikacji dzia-
talnos$ci gospodarczej poza sektor rolnictwa byty — wedtug tych opinii — rozwigzy-
wane gléwnie przez migracje ludnos$ci wiejskiej do miast. Taka koncepcja rozwoju
mogtaby prowadzi¢ do ,,wysysania” najbardziej wartosciowych zasobéw ludzkich
z obszarow wiejskich. Podstawowe problemy tych obszaréw nie bylyby rozwigzane,
natomiast ostabiony zostalby ich potencjat wewnetrzny, a wiec takze zmniejszone
szanse na samodzielne rozwigzywanie klopotow.

W ten sposob zastosowany w projekcie KSRR model polaryzacyjno-dyfuzyjny
zdaje si¢ potwierdza¢ do$¢ powszechng opini¢ panujacg wsrdd urzgdnikéw resortu
rolnictwa, ze Ministerstwo Rozwoju Regionalnego traktuje problemy wsi w sposob

8 [hidem, s. 32, 47.

¥ [bidem, s. 82; w KSRR zatozono osiagnigcie w 2020 r. wskaznika urbanizacji na poziomie
65%, por. s. 117.

30 Wywiad z urzgdnikiem MRiRW, lipiec 2010.
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drugoplanowy i nadmiernie ukierunkowuje polityke regionalng panstwa na wspieranie
miast®!. Jest to jedna z przyczyn, dla ktorej obawiaja si¢ oni przekaza¢ kompetencje
w zakresie rozwoju wsi do resortu rozwoju regionalnego. Interesujgce jest rowniez to,
ze w opinii moich rozméwcow* przedstawiciele resortu rolnictwa aktywnie wigczy-
li si¢ w prace nad KSRR. Doprowadzili do ostabienia nadmiernego ukierunkowania
Strategii na osrodki wzrostu. Wzmocnili instrumenty wspierajace dyfuzje i wzbogacili
dziafania na rzecz rozwoju obszarow wiejskich (zwlaszcza w drugim celu Strategii).

W wyniku wspdlnych prac w tekscie KSRR widoczny jest dos¢ konserwatywny
model rozwoju obszaréw wiejskich. Wsrod zaproponowanych dziatan duze znaczenie
maja takie, ktora zabezpieczajg kwestie socjalne 1 tacza si¢ z poprawa jakosci zycia
mieszkancéw, a wigc maja tylko posrednie znaczenie dla poprawy konkurencyjnosci
gospodarczej na obszarach wiejskich. Wérod dziatan skierowanych na pobudzenie roz-
woju gospodarczego dos¢ silnie zaznaczone sg te powigzane z tradycyjnym profilem
ekonomicznym. Moze to ostabi¢ mozliwosci dywersyfikacji dziatalnosci gospodarczej
poza sektor rolnictwa. Wzmacniane sg rowniez zdolnosci do absorpcji zewnetrznych
inwestycji, innowacji i impulsow rozwojowych, co moze w nadmiernym stopniu uza-
lezni¢ omawiane obszary od pomocy zewnetrznej. Jak sie wydaje, w Strategii w zbyt
skromnym stopniu zaproponowano narzedzia budowy wewnetrznych zdolnosci do
tworzenia innowacji 1 samodzielnego rozwoju, w tym w nowych kierunkach dziatal-
nosci ekonomicznej®. Zaletg Strategii wydaje si¢ natomiast to, Zze rozwoj obszarow
wiejskich jest rozpatrywany w bezposrednim powigzaniu z rozwojem catego regionu
1 okolicznych miast. Jest to kolejny przyktad zastosowania zintegrowanego standardu
zarzadzania w dokumencie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy zauwazy¢, ze nie ma pew-
nosci czy wizja programowa i organizacyjna dotyczaca rozwoju obszaréw wiejskich
zawarta w KSRR bedzie w pelni realizowana w praktyce. Nie ma wigc pewnosci, czy
zintegrowany standard zarzadzania przyswiecajacy tej wizji bedzie implementowa-
ny. Wiele zapowiedzi Strategii ma charakter deklaratywny i nie znajduje, jak dotad,
odbicia w regulacjach prawnych. Przeszkoda natury politycznej moze by¢ zbyt staba
pozycja ministra rozwoju regionalnego w rzadzie, aby przeforsowa¢ skuteczne me-
chanizmy koordynacyjne w stosunku do polityk publicznych prowadzonych przez
ministréw sektorowych. Warto zauwazy¢, ze wzglednie silna rola tego ministra w za-
rzgdzaniu polityka spdjnosci wynika w duzym stopniu ze wsparcia europejskiego
i zasad zarzadzania przyjmowanych na poziomie unijnym. Wedtug niektérych opi-
nii** KSRR ma charakter eklektyczny i moze by¢ rozmaicie interpretowana podczas
wdrazania. Moze wigc si¢ okazaé, ze bedzie to utrudniato odpowiednig koordynacje

31 Wywiad z przedstawicielem Fundacji Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA), lipiec,
2010; wywiad z urzednikiem MRiRW, lipiec 2010.

2 Wywiad z urzednikiem MRiRW, lipiec, 2010.

3 Szerzej: Grosse (2007).

* Wywiad z urzgdnikiem MRiRW, lipiec, 2010.
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dziatan zwiazanych z rozwojem obszardéw wiejskich. Moze to sprzyjac¢ sektorowemu
standardowi zarzadzania lub skutkowac taka interpretacjg zapisow Strategii, ktora
bedzie bardziej wygodna dla urzednikow, a nie rozwiazywania problemow lokal-
nych. Niepewna jest tez sytuacja finansow publicznych, ktéra moze powaznie utrud-
ni¢ znalezienie krajowych srodkéw publicznych na realizacje celow Strategii. Jednak
gtowng niewiadoma pozostaje przysztos¢ polityk europejskich i ich finansowania
z budzetu UE. W tekscie Strategii wskazano, ze bedzie ona realizowana gtownie
z funduszy unijnych®, a takze zostata przygotowana z myslg o przysztosci polityki
spojnosci UE i Wspolnej Polityki Rolnej*®. Oznacza to, ze sposob ukierunkowania
obu tych polityk, a takze unijne dokumenty programowe i regulacje wspdlnotowe
beda mialy bardzo duzy wptyw na sposob implementacji KSRR. Dowodzi to ogrom-
nego wptywu polityk europejskich na prowadzenie krajowych dziatan rozwojowych
w panstwach cztonkowskich. Dominujacy w politykach UE standard zarzagdzania jest
w duzym stopniu transferowany do praktyki krajowej, co znajduje odbicie w przyj-
mowanych rozwigzaniach instytucjonalnych i praktyce administracyjne;.

2. Standard zarzgdzania
w Kierunkach Rozwoju Obszarow Wiejskich

Kierunki Rozwoju Obszarow Wiejskich (KROW) byty przygotowywane w resor-
cie rolnictwa w tym samym czasie, co projekt Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego. Co wiecej, byty prowadzone w departamencie, ktory dos¢ intensywnie uczestni-
czyt w pracach nad KSRR. Dlatego interesujacym zagadnieniem jest to, jaki byt wptyw
wspdtpracy z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego. Czy wizja rozwoju obszarow
wiejskich przedstawiona przez resort rolnictwa jest komplementarna z KSRR? Czy
wspolny jest standard zarzadzania zaproponowany w obu dokumentach?

W Kierunkach Rozwoju Obszaréw Wiejskich widaé rozliczne odniesienia do
KSRR 1 dyskusji prowadzonych z resortem rozwoju regionalnego oraz jego eksperta-
mi na temat najbardziej wlasciwej polityki rozwoju na obszarach wiejskich. W ana-
lizowanym dokumencie wprost napisano’’, ze jedna z intencji jego powstania byla
,potrzeba zadbania o nalezyte uwzglednienie wsparcia dla obszaréw wiejskich” przy
okazji toczacych si¢ prac nad Krajowg Strategi¢ Rozwoju Regionalnego. Widoczne
sa rowniez propozycje dotyczace rozwoju wsi, ktore wystepujg na kartach KSRR.
Nawigzuja one do zintegrowanego standardu zarzadzania polityka rozwoju. Na przy-
ktad wspomniano o potrzebie zapewnienia interakcji migdzy obszarami wiejskimi
1 miastami*®. Jednocze$nie w odréznieniu od KSRR dostrzezono zaroéwno szanse, jak

3 Krajowa Strategia... (2010), s. 191.
3¢ Ibidem, s. 9, 78, 108, 191.

37 Kierunki rozwoju... (2010), s. 5.

3 Ibidem, s. 5.
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1 niebezpieczenstwa dla obszaréw wiejskich wynikajgce z koncentracji rozwoju go-
spodarczego w miastach®. Zagrozeniem jest ryzyko nadmiernego odptywu 0séb ze
wsl 1 tworzenia si¢ przez to obszaréw o zachwianej strukturze spotecznosci lokalne;j
pod wzgledem wieku, plci i poziomu wyksztalcenia. Szansg sg natomiast procesy
dyfuzji rozwoju 1 ,wigksze mozliwosci uzyskiwania dochodéw przez mieszkarcéw
obszarow wiejskich bez zmiany miejsca zamieszkania, dzieki wahadlowej mobilnosci
przestrzennej, nowoczesnym navzedziom komunikowania si¢ przez Internet, elastycz-
nym formom pracy oraz zwigkszenia kapitatu ludzkiego i spolecznego na obszarach
wiejskich”. Dlatego ,,nalezy zadbac¢ o jak najszersze pozytywne oddziatywanie miast
powiatowych, podregionalnych i wojewddzkich na procesy rozwojowe na obszarach
wiejskich oraz o ich dobrg dostepnos¢ z obszaréw wiejskich dzigki sprawnym syste-
mom publicznej komunikacji lokalnej i regionalnej™”.

Kierunki wskazuja na potrzebe dazenia do konkurencyjnosci obszarow wiej-
skich, jako miejsca lokowania inwestycji, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
1 rozwoju ustug". Wyraznie nawiazuje to do pierwszego celu KSRR. Wskazano na
konieczno$¢ oparcia procesow rozwojowych na endogenicznym potencjale obszaréw
wiejskich 1 zapewnieniu wigkszej spojnosci terytorialnej Polski®. Przy czym instru-
menty spojnosci sa wedtug resortu rolnictwa niejednokrotnie korzystne dla konku-
rencyjnosci Polski i poszczegolnych wojewddztw®. Jest to wyrazne odniesienie do
dyskusji toczacych si¢ podczas prac nad projektem KSRR, kiedy pojeciu spdjnosci
niejednokrotnie przeciwstawiano konkurencyjnosc.

Mozna wnioskowac, ze w wyniku wspotpracy z Ministerstwem Rozwoju Re-
gionalnego powstat dokument, ktory opiera rozwdj wsi w duzym stopniu na standar-
dzie zintegrowanym. Bardzo wyraznie stwierdzono*, ze pojgcia: rolnictwo i rozwdj
obszarow wiejskich nie sg tozsame, a rolnictwo nie jest jedyna formg aktywnos$ci na
obszarach wiejskich. Cho¢ w KROW podnosi si¢ potrzebg modernizacji polskiego
rolnictwa 1 poprawy konkurencyjnosci sektora rolno-spozywczego, to jednak rozwdj
wsi traktowany jest w sposob zintegrowany. ,,Doceniajgc wage rolnictwa i sekto-
ra zywnosciowego, nalezy formutujgc politvke rozwoju obszarow wiejskich znajdo-
wac rozwigzania w dziedzinie: edukacji, zdrowia, kultury, innych ustug publicznych,
przedsiebiorczosci, rynku pracy, w tym elastycznych form pracy, powigzan komu-
nikacyjnych, navzedzi internetowych, ochrony i wykorzystania waloréw przyrodni-
czych, krajobrazowych i kulturowych, inwestycji infrastrukturalnych, wzmacniania
kapitatu ludzkiego i spolecznego, ograniczania wykluczenia spofecznego™ . W do-
kumencie zaproponowano wigc szeroka palete dziatan rozwojowych (por. tab. 2).

% Ihidem, s. 29-30.

W Ibidem, s. 63.

4 Ibidem, s. 62.

2 Ibidem, s. 30.

+ Ibidem, s. 89.

4 Ibidem, s. 62.
 Ibidem.
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Tabela 2

Dziatania wspierajgce rozwoj obszaréw wiejskich zaproponowane w KROW

. Zwigkszenie konkurencyjno$ci sektora rolno-spozywczego.

. Bezpieczeristwo zywnosciowe kraju.

. Przeciwdziatanie zmianom klimatycznym i adaptacja rolnictwa do skutkow tych zmian.

. Wykorzystanie rolniczej przestrzeni produkcyjnej do produkcji energii ze zrddet odnawialnych.

. Ochrona, pielegnowanie i wykorzystanie zasobéw przyrodniczych i krajobrazowych obszardw wiejskich.
Zachowanie, pielegnowanie i wykorzystanie zasobow kulturowych i dziedzictwa narodowego na obszarach
wiejskich.

G. Rozwdj i poprawa lokalnej infrastruktury.

mm O O WO >

H. Rozwdj przedsiebiorczosci i zwigkszanie atrakcyjnosci inwestycyjnej obszaréw wiejskich.

. Inwestowanie w kapitat ludzki i spoteczny oraz wyréwnywanie szans edukacyjnych mieszkancow wsi
i matych miast.

J. Poprawa jakosci i zwiekszenie dostepnosci ustug publicznych na obszarach wiejskich.

K. Poprawa standardu i zwiekszenie dostepno$ci narzedzi z zakresu spoteczenstwa informacyjnego dla
mieszkancow obszarow wiejskich.

L. Rozszerzenie zasiegu oddziatywania najwiekszych centréw rozwoju gospodarczego na obszary wiejskie
przez zwiekszenie ich dostepnosci dla mieszkancow obszarow wiejskich (zwiekszenie wahadtowej
mobilno$ci przestrzenne)).

M. Poprawa dostepnosci pracy, w tym elastycznych form pracy dla mieszkancéw obszarow wiejskich
i zwiekszenie mobilnosci zawodowej.

N. Zapobieganie i ograniczanie wykluczenia spotecznego.

Wsrod nich znajduja sie zaréwno tradycyjne obszary interwencji (zwigzane m.in.
z rolnictwem, turystyka, poprawa ustug publicznych i ograniczeniem wykluczenia
spotecznego), jak tez unowoczesniajace potencjat wsi (Internet) lub dywersyfikujace
dziatalnos$¢ gospodarcza poza rolnictwo. Znacznie szerzej, anizeli w KSRR potrakto-
wano wyzwania zwigzane ze zmianami klimatycznymi i produkcja energii ze zrodet
odnawialnych, co zapewne jest zwiazane z europejska dyskusja na temat przysztosci
I1 filaru Wspdlnej Polityki Rolne;.

W omawianym dokumencie zauwazono*®, ze problemem w dotychczasowym
podejsciu do obszaréow wiejskich byta dominacja podejécia sektorowego nad prze-
strzennym. Dlatego w opinii autorow KROW . w przyszlosci rola samorzgdu woje-
wodztwa jako koordynatora roznych instrumentow stuzgcych rozwojowi obszarow
wiejskich na terenie wojewodztwa powinna wzrosngc”. Standard zintegrowany obej-
muje wigc nie tylko potrzebe wprowadzenia szerokiego wachlarza priorytetow, ale

6 [bidem, s. 89.
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w duzym stopniu takze kwestie zarzadzania. Efektem zastosowania tego standardu
sa uwagi o koniecznosci ,,wlasciwej koordynacji i komplementarnosci instrumentéw
rozwoju obszarow wiejskich w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej i polityki spdjnosci
UE™. Przy tej okazji autorzy dokumentu zwracajg uwage na to, ze europejskie kry-
teria podziatu zadan migdzy polityke spdjnosci i polityke rolng utrudniaja wzajemna
koordynacje 1 posrednio spychaja realizacje 11 filara polityki rolnej w strone sektoro-
wa™. Jest to zwigzane z tym, ze wiele dziatan przeznaczonych dla obszaréw wiejskich
znajduje si¢ wylacznie w polityce spojnosci. Ponadto, autorzy dokumentu wskazuja, ze
dotychczas obowiazujace zasady realizacji polityki spojnosci w Polsce preferuja pro-
jekty o wigkszej skali, co utrudnia ich realizacj¢ na obszarach wiejskich (wskazniki
realizacji beda tutaj zazwyczaj mniejsze niz na terenach zurbanizowanych).

W dokumencie dos¢ realistycznie zauwazono, ze ostateczny sposob realizacji
dziafan na obszarach wiejskich w Polsce w duzej mierze zalezy od ksztattu przysztych
polityk europejskich i zakresu ich finansowania z budzetu UE*. Po raz kolejny pokazuje
to hierarchi¢ waznosci migdzy pracami programowymi podejmowanymi w kraju i tymi
realizowanymi na szczeblu unijnym. Oznacza to, ze ostatecznie zastosowany w Polsce
standard zarzadzania w duzej mierze bedzie zalezat od kierunku prac europejskich.

3. Stanowisko w sprawie przyszlosci polityki spéjnosci

Biorac pod uwage wplyw polityki europejskiej na sposob realizowania krajo-
wych dziatan rozwojowych — duzego znaczenia nabierajg proby oddziatywania przez
polskie wtadze na dyskusje o przysztosci polityk UE. Szczegoélnie ciekawe jest stano-
wisko w sprawie przysztosci polityki spojnosci. Czy nawiazuje ono do zintegrowa-
nego standardu zarzadzania obecnego w KSRR? Czy zauwaza problemy wsi i w jaki
sposdb szuka mozliwosci ich lepszego rozwiazywania?

Stanowisko polskiego rzadu w sprawie polityki spdjnosci po 2013 r. gorliwie
wspiera zintegrowany standard zarzadzania. Nawotuje do wzmocnienia koordynacji
1 wzajemnej synergii miedzy politykami UE od samego poczatku procesu planowa-
nia strategicznego, przez wdrazanie, az po sprawozdawczosé i ewaluacje®. Podob-
nie jak w przypadku KSRR podkreslono znaczenie ,,terytorialnego i zintegrowanego
podejscia do rozwoju. Polityka spojnosci powinna kontynuowaé i wzmacnia¢ takie
podejscie w swoim systemie, jak i przenosi¢ najlepsze praktyki na pozostale polityki
rozwojowe UE™'. Polski rzad promuje wigc standard zintegrowany zarowno w przy-
sztej polityce spdjnosci, jak réwniez zabiega o jego upowszechnianie wobec innych
dziatan UE. Jednoczesnie chcialby, aby polityka spdjnosci stata si¢ glownym me-

Y7 [bidem, s. 5-6, 65.

 Ibidem, s. 90.

Y Ibidem, s. 6.

0 Stanowisko Rzgdu... (2010), s. 3-4.
SUIbidem, s. 3.
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chanizmem koordynacji europejskich polityk sektorowych, a takze realizacji strate-
gii gospodarczej UE ,,Europa 2020”. ,,Z uwagi na niewystarczajgce ukierunkowanie
terytorialne Strategii ., Europa 20207, politvka spojnosci musi petnié role strategii
rozwojowej UE uwzgledniajgcej wymiar terytorialny proceséw spoteczno-gospoar-
czych™?. Gwarantuje to rowniez mozliwos¢ decentralizacji zarzgdzania i zapewnia
odpowiednie miejsce dla regionéw w procesie realizacji tej Strategii.

Takie umiejscowienie polityki spojnosci w systemie realizowania budzetu UE
niewatpliwie wzmocnitoby jej role wéréd innych polityk unijnych. Tym samym za-
pewnilo jej odpowiednie finansowanie ze srodkow UE oraz wzmocnito kompetencje
instytucji europejskich i krajowych, ktdore zajmujg si¢ koordynacjg polityki spdjnosci
(DG Regio w Komisji Europejskiej i ministerstw zajmujacych si¢ rozwojem regio-
nalnym w panstwach cztonkowskich). Promocja okreslanego standardu zarzgdzania
na arenie europejskiej nie moze wigc by¢ rozpatrywana wylacznie w odniesieniu do
korzys$ci natury merytorycznej (zwiazanej z efektywnoscig lub wydajnoscia realizo-
wania polityk publicznych). Ma bowiem niejednokrotnie silny zwigzek z okreslony-
mi interesami §rodowisk urzedniczych oraz interesami finansowymi dotyczacymi
dystrybucji budzetu UE.

W tym kontekscie nalezy rozpatrywac polskie stanowisko. Promocja standardu
zintegrowanego przez rzad RP jest odpowiedzig na aktualny stan dyskusji politycz-
nej w UE, w ktorej coraz silniej artykutowane jest sektorowe podejscie do zarzadza-
nia politykami UE. Zagraza ono pozycji polityki spojnosci na arenie unijnej. Moze
rowniez prowadzi¢ do zmniejszenia budzetu tej polityki, a tym samym ograniczenia
alokacji finansowych kierowanych do Polski. Dlatego w polskim stanowisku wyra-
zono sprzeciw wobec propozycji tworzenia nowych funduszy sektorowych w UE lub
wydzielania z polityki spojnosci srodkow finansowych, np. Europejskiego Funduszu
Spotecznego lub Funduszu Spdjnosci®. Wedtug polskiego rzadu ,,dalsza fragmen-
tacja polityki spojnosci poprzez wylgczanie z jej instrumentarium kolejnych fundu-
szy doprowadzi do ostabienia intensywnosci zmian strukturalnych, jakie muszq sie
dokona¢ w UE™*. Tym samym ostabi to rowniez mozliwo$ci wprowadzania zmian
strukturalnych w Polsce.

Remedium na te niekorzystne tendencje jest standard zintegrowany, w tym po-
dejscie terytorialne 1 model wieloszczeblowego zarzgdzania. W tym celu rzad propo-
nuje podniesienie jakos$ci wspolnotowych 1 krajowych dokumentow strategicznych.
Obejmuje to stworzenie Jednolitych Ram Strategicznych na szczeblu unijnym, ktore
mialyby przedstawia¢ wspolng wizje rozwoju dla wszystkich polityk i funduszy re-
alizujacych Strategie ,, Europa 2020”%, a przynajmniej dla tych, ktére funkcjonujg
w ramach kompetencji dzielonych. Wspomina si¢ réwniez o powstaniu wspolnotowych

52 Ibidem, s. 3.

33 Ibidem, s. 1,2, 4, 6.

3 Ibidem, s. 6.

% Por. Komunikat Komisji... (2010).
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wytycznych dla roznych obszaréw dziatan, w tym polityki miejskiej i polityki obsza-
row wiejskich. Stuzytoby to ich wzajemnemu powigzaniu zamiast wprowadzania li-
nii demarkacyjnych migdzy poszczegdlnymi politykami lub funduszami UE®. Takze
na szczeblu krajowym powinny powsta¢ dokumenty strategiczne, ktore integrowaty-
by dziatania ,,najlepiej wszystkich politvk UE z politykami krajowymi”™’. Polski rzad
proponuje wieksza harmonizacje zasad implementacji migdzy roznymi politykami UE
(np. kryteriow kwalifikowalnosci). W odniesieniu do polityki spdjnosci postulowane
jest przywrdcenie koncepcji wielofunduszowosci umozliwiajacej realizowanie zinte-
growanych programow operacyjnych finansowanych z roznych funduszy UE (np. EFS
1 EFRR)®. Alternatywnym rozwigzaniem jest poszerzenie i uelastycznienie dotychcza-
sowych zasad finansowania krzyzowego migdzy programami jednofunduszowymi*.

Promowany w polskim stanowisku standard zintegrowany dotyczy réwniez
rozwoju obszaréw wiejskich. Postulowane jest zwigkszenie koordynacji polityki
spojnosci z instrumentami Wspdlnej Polityki Rolnej®’. Wspomniano o ,,zintegrowa-
nym podejsciu do rozwoju na osi region-miasto-wies™', co wydaje si¢ by¢ wyraznym
odniesieniem do Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego. W tekscie stanowiska
polskiego rzadu nie ma jednak propozycji konkretnych dziatan na obszarach wiej-
skich, z wyjatkiem przeciwdziatania marginalizacji 1 wykluczeniu spotecznemu®.
Nie wspomniano rowniez o tym, aby przenies¢ instrumenty skierowane na obszary
wiejskie z polityki rolnej do polityki spojnosci. Jest to zapewne zwigzane z nieche-
cig polskiego resortu rolnictwa wobec takich pomystow, a takze niezwykle matym
prawdopodobienstwem realizacji tej propozycji na arenie unijnej. Warto przy tej oka-
zji zauwazy¢, ze w stanowisku zdobyto si¢ na odwage domagania si¢ zintegrowania
z polityka spojnosci Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze polski rzad
bardzo silnie wspiera w dyskusji europejskiej zintegrowane podejscie do zarzadza-
nia. Warto pamietaé, ze wspomniane podejscie zostato wprowadzone w polskiej ad-
ministracji relatywnie niedawno, razem z programami przedakcesyjnymi, a poznigj
akcesyjnymi Unii Europejskiej. Wczesniej dominowato podejscie sektorowe i silna
centralizacja polityk publicznych, zgodna ze sposobami funkcjonowania panstwa
socjalistycznego (PRL)*. Jest to wiec ciekawy przyklad sytuacji, w ktorej polscy
urzednicy z ,uczniow” 1 odbiorcow standardu zintegrowanego przeistaczajg sie
w jego admiratordéw i obroncdw na arenie unijne;j.

36 Stanowisko Rzgdu... (2010), s. 5.

37 [bidem.

8 Ibidem, s. 2, 4, 5.

3 Ibidem, s. 6.

% Jbidem, s. 5.

8 Ibidem, s. 10.

2 Ibidem, s. 11.

8 [bidem, s. 6.

%4 Szerzej: Grosse, Mackiewicz (2003); Izdebski, Kulesza (1998).
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Wyjasnieniem tego fenomenu jest nie tylko skuteczno$¢ wptywdédw Unii Eu-
ropejskiej w Polsce (czyli proceséw okreslanych mianem europeizacji). Nie wynika
to tylko 7z zalet podejécia zintegrowanego, do ktérych nalezy poprawa skuteczno-
Sci 1 wydajnosci polityk publicznych. Kluczowe znacznie maja raczej strategiczne
interesy finansowe panstwa polskiego dotyczace bilansu wptat i wyplat z budzetu
UE. Laczy si¢ to ze zwigkszeniem szans modernizacji polskiej gospodarki przez wy-
korzystanie finansowania europejskiego. Silna polityka spojnosci stwarza wigksze
prawdopodobienistwo wysokich alokacji finansowych dla Polski, gdyz obowiazujg
tutaj preferencyjne mechanizmy dystrybucji funduszy do stabiej rozwijajacych si¢
panstw Wspdlnoty. Wiasnie dlatego w stanowisku polskiego rzadu podkreslono ko-
nieczno$¢ utrzymania obecnie obowiazujacych zasad dystrybucji srodkéw polityki
spojnosci (tzw. metodologii berlinskiej) oraz utrzymania dotychczasowych putapow
jej finansowania z budzetu UE®. Polityki sektorowe nie musza bowiem przyjmowaé
metodologii berlinskiej, co byloby niekorzystne dla stabiej rozwijajacych sig¢ krajow,
w tym Polski. Istnieje nawet duze prawdopodobienstwo tego, ze beda one zoriento-
wane na realizacj¢ okreslonych celéw politycznych na terenie catej Unii i konkuren-
cyjne mechanizmy dystrybucji funduszy na projekty.

Podsumowanie

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego zostata przygotowana na podstawie
zintegrowanego standardu zarzadzania. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ktore
odpowiadato za opracowanie tego dokumentu zaangazowato si¢ w upowszechnianie
tego podejscia zaréwno na arenie krajowej, jak i w Unii Europejskiej. Przejawem
tych dziatan w kraju moga by¢ Kierunki Rozwoju Obszarow Wiejskich, ktore zo-
staly przygotowane w resorcie rolnictwa. W stosunku do wczesniej opracowywa-
nych w tym ministerstwie dokumentow strategicznych 1 operacyjnych dotyczacych
obszarow wiejskich — znacznie silnej widoczny jest zintegrowany standard zarza-
dzania. Jest to prawdopodobnie efekt bliskiej kooperacji migdzy resortem rolnictwa
1 rozwoju regionalnego. Warto odnotowaé rowniez to, ze wspomniana wspotpraca
miala dwustronne oddzialywanie na podejmowane prace programowe. Przedstawi-
ciele ministerstwa rolnictwa wptywali na zawarto$¢ KSRR, natomiast w Kierunkach
Rozwoju Obszarow Wiejskich wida¢ wiele odniesien do Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego i1 dyskusji eksperckich toczgcych sie przy opracowywaniu tego doku-
mentu. Ostateczny rezultat tych prac widoczny w obu dokumentach strategicznych
opiera si¢ na standardzie zintegrowanym. Dowodzi to sity argumentacji urzednikdéw
1 ekspertow skupionych wokét resortu rozwoju regionalnego na tym etapie prac rzg-
dowych.

Ostateczny kierunek 1 sposob zarzadzania polityka regionalng oraz dziata-
niami dotyczacymi rozwoju obszaréow wiejskich moze jednak ulec zmianie. Jest

6 Stanowisko Rzqdu. .. (2010),s. 7.
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to zwigzane z wewnetrznymi uwarunkowaniami politycznymi w lonie rzadu,
a zwlaszcza pozycja Ministra Rozwoju Regionalnego wobec ministréw sektoro-
wych. Bez silnego wsparcia ze strony premiera trudno oczekiwac, aby sita argu-
mentacji merytorycznej zniwelowata opor poszczegdlnych sektorow przed odda-
waniem cze¢sci kompetencji resortowi rozwoju regionalnego (chocby w zakresie
lepszej koordynacji dziatan). Dowodzi to znaczenia lidera politycznego dla mozli-
wosci skutecznej realizacji standardu zintegrowanego. W przypadku stabosci szefa
rzadu silniejsze znaczenie maja ministrowie sektorowi i preferowany przez nich
(sektorowy) standard zarzadzania. Nie bez znaczenia beda wybory parlamentar-
ne w 2011 r., ktére moga zmieni¢ sytuacje wewnetrzna w rzadzie. Niewiadoma
jest rowniez stan finansow publicznych, ktory moze utrudni¢ prowadzenie dzia-
fan inwestycyjnych zarowno w regionach, jak i na obszarach wiejskich. Jednak
najwiekszy wplyw na przysztos¢ zarzadzania politykami rozwojowymi w Polsce
beda miaty ustalenia podejmowane na szczeblu unijnym, w tym zwlaszcza ksztatt
polityki spdjnosci 1 polityki rolnej UE po 2013 .

Z tego wzgledu istotne znaczenie ma silne zaangazowanie Ministerstwa Roz-
woju Regionalnego w dyskusje programowa podejmowang w Unii Europejskie;.
W opracowanym w tym resorcie stanowisku rzgdowym dotyczacym przysztosci po-
lityki spdjnosci widoczna jest obrona podejscia zintegrowanego w politykach unij-
nych. Dotyczy to takze silniejszego powiazania z polityka spojnosci instrumentow
wspierajacych rozwdj obszarow wiejskich realizowanych w ramach I filaru Wspoélnej
Polityki Rolnej. Polska nie proponuje powrotu tych dziatan do polityki spojnosci,
gdyz jest to niezwykle trudne z politycznego punktu widzenia (uwzglgdniajac zarow-
no realia polityczne na scenie unijnej, jak krajowe;j).

Ofensywa programowa na arenie europejskiej jest ciekawym przyktadem
wptywania przez polski rzad na zawarto$¢ polityk UE. Jest to zwigzane z dotych-
czasowym doswiadczeniem ptyngcym z uczestniczenia w realizacji dziatan euro-
pejskich. Dowodzi ono dominujacego znaczenia polityk UE dla kierunkéw dziatan
ostatecznie podejmowanych w kraju, w tym realizowanego w praktyce standardu
zarzadzania. Polski rzad sprzeciwia si¢ coraz silniejszej presji na scenie europejskiej
dotyczacej sektorowego podejscia do polityk UE. Ciekawym zjawiskiem jest row-
niez to, ze Polska z biernego odbiorcy zasad zarzadzania ptynacych z europeizacji
staje si¢ aktywnym graczem wptywajacym na przyszte kierunki i metody zarzadza-
nia w politykach europejskich. Wspomniana przemiana jest bez watpienia zwigzana
z doswiadczeniem uczestnictwa w polityce europejskiej, ale mozna wymienic¢ takze
inne przyczyny tego zjawiska. W przypadku debaty dotyczacej przysztosci polityki
spdjnosci wigze si¢ to przede wszystkim ze strategicznymi interesami Polski doty-
czacymi przysztego budzetu UE i wielkosci transferow finansowych z UE do naszego
kraju. Ma to zwigzek z mozliwoscig wykorzystania tych srodkéw do modernizacji
spoteczno-gospodarczej, w tym S$cislejszego powigzania polityk europejskich z kra-
jowymi.
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