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Streszczenie. W artykule ukazano wplyw zmian w zasadach polityki regionalnej i polityki
spojnosci Unii Europejskiej na rozwoj regionow w Polsce. Przedstawiono zatozenia zreformo-
wanej polityki spojnosci oraz nowego paradygmatu polityki regionalnej, ktore ktadg nacisk na
oddzialywanie terytorialne, wykorzystanie potencjatu endogenicznego regionu oraz wspolprace
roznorodnych podmiotow na roznych poziomach gospodarki.
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1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest omdwienie zmian, jakie sg proponowane w zakresie pro-
wadzenia polityki regionalnej i polityki spojnosci Unii Europejskiej w kolejnych
latach, pod katem ich wptywu na rozwdj polskich regionow. W artykule polityka
regionalna za B. Winiarskim jest rozumiana jako ,,catoksztalt dzialan panstwa
oraz wystepujacych w jego imieniu wladz centralnych i regionalnych w zakresie
swiadomego ksztaltowania procesu rozwoju spotecznego i ekonomicznego re-
giondéw kraju'. To samo odnosi si¢ rowniez do szczebla Unii Europejskiej jako
catosci. Natomiast polityka spojnosci to swiadome oddzialywanie na stopien

!'B. Winiarski, Polityka regionalna, PWE, Warszawa 1976, s. 13.
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zroéznicowania dobrobytu ekonomicznego i spotecznego pomigdzy regionami,
bedace podstawowym instrumentem integracji obszaréw stabiej rozwinigtych
Unii Europejskiej?.

2. Polityki regionalna i spojnosci Unii Europejskiej
od 1989 roku

Polityka regionalna oraz polityka spdjnosci Unii Europejskiej ewoluowaty
w ostatnich latach w kierunku koncentracji na mniejszej liczbie celow. W okresie
programowania 2007-2013 zmniejszono roéwniez liczbe funduszy strukturalnych
oraz zrezygnowano z tzw. inicjatyw wspolnotowych. Jednoczesénie coraz wigksza
wagg przywiazuje si¢ do przedsiewzig¢ wspierajacych konkurencyjnosé poszcze-
goblnych obszarow. Zaczgto rowniez zwigkszac skale srodkow oferowanych jako
fundusze zwrotnego finansowania, kosztem dotacji bezzwrotnych. Szczegolny
nacisk ktadzie si¢ na spdjnos¢ terytorialng jako jeden z podstawowych warunkow
rozwoju spoleczno-gospodarczego catego ugrupowania.

Na podstawie analizy dokumentoéw unijnych i krajowych mozna wskazac,
ze taki bedzie podstawowy kierunek zmian w latach 2014-2020. Dziatania maja
w wiekszym stopniu skupiac si¢ na wspieraniu tych obszarow, ktore wykazuja sie
juz pozytywnymi efektami dofinansowania. Majg one przyczynic si¢ do efektyw-
niejszego wykorzystania srodkéw na rozwdj regionow i jednoczesnie zwigkszac
ich konkurencyjnosc¢ oraz catego ugrupowania w wymiarze globalnym. Potrzebe
zmian zaakcentowano juz w trzecim raporcie spojnosci, przedstawionym przez
Komisje Europejska w 2004 r., w ktérym zwrdécono uwage m.in. na stosunko-
wo wysokie koszty funkcjonowania i zarzadzania funduszami strukturalnymi
Unii Europejskiej, a takze rosngce skomplikowanie procedur aplikowania oraz
rozliczania srodkéw pomocowych, w tym dublowanie si¢ procedur na poziomie
wspolnotowym i krajowym?. Pozytywnie oceniano natomiast rozszerzenie zasa-
dy partnerstwa w zarzgdzaniu funduszami.

Dla przypomnienia przedstawiono tu cele, w ramach ktorych korzystano
z funduszy strukturalnych w czterech okresach programowania, tj. od 1989 r.
Wskazuja one na kierunek ewolucji w zakresie polityki spdjnosci. Cele realizo-
wane w latach 1989-1993 dotyczyty wsparcia: na rzecz strukturalnego dostoso-

2 P. Casaca, Polityka spdjnosci, w: Polityka regionalna i fundusze strukturalne w UE, red.
M. Kozak, Wyd. IE w Lodzi, £6dz 1998, s. 20.

3 Nowe partnerstwo dla spdjnosci: konwergencja - konkurencyjnosé- wspéipraca. Trzeci ra-
port na temat spojnosci gospodarczej i spotecznej. Streszczenie, KE — UOPWE, Luksemburg
2004, s. xviii, xxii.
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wania regionow zacofanych, tj. takich, w ktérych PKB na jednego mieszkanca
byt mniejszy niz 75% $redniej we Wspolnocie (cel 1), restrukturyzacji w regio-
nach dotknigtych upadkiem przemystu i jednoczesnie przezywajacych problemy
z bezrobociem (cel 2), walki z dtugotrwatym bezrobociem — dla 0séb od 25. roku
zycia (cel 3), sytuacji mtodziezy na rynku pracy (cel 4), a takze wsparcia i zrefor-
mowania rolnictwa (cele 5a i 5b).

W kolejnych latach (1994-1999) obok celow z lat wezesniejszych dotaczono
cel 6 na rzecz wsparcia obszaréw o bardzo niskiej ggstosci zaludnienia: mniej niz
8 0sob/km? (wprowadzony od 1995 r. po rozszerzeniu Unii Europejskiej o kraje:
Austrie, Szwecje 1 Finlandi¢ — korzystaty z niego Szwecja i Finlandia).

Nastepny okres programowania na lata 2000-2006 charakteryzowat si¢ waz-
ng reforma; przede wszystkim, zgodnie z zasadg koncentracji, ograniczono liczbe
celéw do trzech, skupiajac si¢ na: wsparciu dla regiondw o najnizszym PKB per
capita, wtaczajac w to obszary objete do tej pory celem 6 (cel 1), wsparciu obsza-
row wymagajacych restrukturyzacji: przemystowych, poprzemystowych, rolni-
czych lub uzaleznionych od rybotéwstwa (cel 2) oraz rozwoju zasobdéw ludzkich
w zakresie ksztalcenia oraz oddzialywania na rynek pracy, w tym zapobiegania
wykluczeniu spotecznemu (cel 3)*.

W latach 2007-2013 zachowano liczbe celow, zmieniajac w pewnym stop-
niu ich zakres tematyczny. Celem 1 (konwergencja) obejmowano nadal regiony,
w ktérych PKB na jednego mieszkanca byl mniejszy niz 75% $redniej Unii Euro-
pejskiej. Cel 2 powstatl z potaczenia dotychczasowych celow 2 i 3 — dotyczyt
obszaro6w wymagajacych pomocy w zakresie podnoszenia konkurencyjnos$ci
oraz wzrostu zatrudnienia. Z kolei cel 3 okreslono jako europejska wspotpraca
terytorialna i skupiat si¢ on na dziataniach z zakresu wzmacniania wspotpracy
transgranicznej, transnarodowej i mi¢dzyregionalnej oraz wymianie doswiad-
czen na wlasciwym szczeblu terytorialnym, poprzez wspoélne inicjatywy lokalne
i regionalne’.

4 Por. np. A. Jenik, Nowe zasady dziatania funduszy strukturalnych i perspektywy rozwoju
polityki regionalnej Unii Europejskiej w latach 2000-2006, w: Konkurencyjnos¢ regionow, red.
M. Klamut, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 276; S. Naruszewicz, Fundusze struktural-
ne w polityce regionalnej, Wyd. PB w Bialymstoku, Biatystok 2005, s. 48; Z. Brodecki, Regiony,
Lexis Nexis, Warszawa 2005, s. 50-51, M. Dylewski, Ewolucja polityki regionalnej Unii Euro-
pejskiej, w: Kierunki transformacji spoteczno-ekonomicznej przestrzeni Polski ze szczegdlnym
uwzglednieniem obszarow metropolitalnych, red. S. Korenik, M. Rogowska, ,,Biblioteka Regiona-
listy” 2006, nr 1, s. 22-30.

5 Art. 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady nr 1083/2006/WE z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace-
go przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999,
Dz.Urz. WE L 210/25.
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Warto réwniez przesledzi¢ zmiany w zakresie tzw. inicjatyw wspolnotowych
(finansowanych z funduszy strukturalnych, pozostajacych jednak poza progra-
mami operacyjnymi). W latach 1994-1999 funkcjonowato ich az trzynascie,
w latach 2000-2006 — ograniczono ich liczbe do czterech: INTERREG 111, LEA-
DER+, EQUAL i URBAN II¢. W kolejnym okresie programowania zrezygnowa-
no z nich, wlaczajac dziatania do odpowiednich programéw operacyjnych.

Zauwazono takze problem zwigzany z funkcjonowaniem obok siebie polityki
inter- i intraregionalnej. Zestawienie przyktadowych celow polityki regionalnej
wyznaczonych na szczeblu krajowym (tzw. polityki interregionalnej) oraz w po-
szczegdlnych wojewodztwach (tzw. polityki intraregionalnej) w Polsce przedsta-
wiono w tabeli 1.

Tabela 1. Porownanie celow polityki inter- i intraregionalnej

Polityka interregionalna Polityka intraregionalna
(poziom krajowy) (poziom wojewodztw)
— rozwdj przedsigbiorczosci oraz tworzenie — tworzenie warunkow rozwoju spoteczno-
nowych miejsc pracy ekonomicznego, w tym kreowanie rynku
pracy
— dziatania w zakresie edukacji — dziatania w celu podnoszenia poziomu
wyksztalcenia obywateli
— inwestycje w infrastrukture techniczna — inwestycje w infrastrukture techniczna
i transportowa i spoteczna o znaczeniu wojewddzkim
— przedsigwzigcia dotyczace kultury regio- — wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona
nalnej i lokalnej, bedacej czescig kultury i sensowne wykorzystanie dziedzictwa
narodowej oraz ochrona i rozwo¢j dziedzi- kulturowego
ctwa kulturowego
— innowacje i transfer technologii oraz studia |— popieranie postepu technologicznego
i badania niezb¢dne do prowadzenia polity- i innowacji oraz wspieranie rozwoju nauki
ki rozwoju regionalnego ijej wspolpracy ze sferg gospodarki
— rozwdj instytucji pobudzajacych aktywno$¢ |— promocja walorow i mozliwosci rozwojo-
lokalnych i regionalnych jednostek samorza- |  wych wojewodztwa
dowych

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Polityka regionalna paristwa posréd uwikiar instytucjonalno-
-regulacyjnych, red. J. Szomburg, IBnGR, Gdansk 2001, s. 188.

Wiele z tych celow i idgcych za nimi dziatan ma charakter substytucyjny,
co moze prowadzi¢ do powielania niektorych rozwigzan i pominigcia innych.

¢ Zob. np. J. Szlachta, Polityka regionalna Unii Europejskiej i jej konsekwencje dla Polski,
w: Problemy transformacji struktur regionalnych i konkurencyjnosc regionow w procesie inte-
gracji europejskiej, red. A. Klasik, Z. Zioto, Wyd. WSIiZ w Rzeszowie, Rzeszow 2002, s. 62-63;
K. Glgbicka, M. Grewinski, Polityka spojnosci spoteczno-gospodarczej Unii Europejskiej, Elipsa,
Warszawa 2005, s. 151 i n.
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Ponadto obserwowano dysproporcje pod wzgledem wyposazenia w $rodki finan-
sowe podmiotéw prowadzacych polityke inter- i intraregionalng.

3. Proponowane zmiany w latach kolejnych

W Zielonej ksiedze w sprawie spojnosci terytorialnej. Przeksztalcenie rozno-
rodnosci terytorialnej w site z 2008 r. zapisano, ze aby zapewni¢ zrOwnowazony
i trwaty rozwo6j Unii Europejskiej, nalezy przeciwdziata¢ nadmiernej koncentra-
cji obszarow wzrostu, a takze ulatwia¢ pozostalym obszarom podnoszenie kon-
kurencyjnosci dzigki korzysSciom aglomeracji’. Niezbedne do tego sa dziatania
polegajace na tworzeniu i umacnianiu potaczen dla przezwyci¢zania odlegtosci
oraz budowaniu trwatej wspotpracy pomiedzy podmiotami réoznego typu na roz-
nych poziomach terytorialnych: od miedzynarodowego, poprzez krajowy, na re-
gionalnym i lokalnym partnerstwie skonczywszy®.

Z kolei w raporcie autorstwa Fabrizia Barca An Agenda for a Reformed Co-
hesion Policy z 2009 r. ktadzie si¢ nacisk na tworzenie tzw. nowego paradygmatu
polityki regionalnej w ramach Unii Europejskiej (ang. place-based policy). Jego
zatozenia to’:

— oddziatywanie terytorialne, a nie sektorowe,

— nacisk na wykorzystanie potencjatu endogenicznego regionu,

— wspotpraca réoznorodnych podmiotow (w tym partnerstwo publiczno-pry-
watne) na réznych poziomach gospodarki,

— funkcjonalne okreslanie koniecznych interwencji w ramach jednostek te-
rytorialnych.

Dokument okreélajacy strategi¢ Unii Europejskiej do 2020 r., z uwzglednie-
niem skutkow kryzysu gospodarczego, pod nazwa Europa 2020 — strategia na
rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spo-
tecznemu (ang. Europe 2020 — Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive
Growth), zaktada wprowadzanie tzw. projektow przewodnich, dla osiggnigcia

" Zielona ksigga w sprawie spojnosci terytorialnej. Przeksztalcenie réznorodnosci terytorial-
nej w site, Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Regiondéw 1 Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego, COM 616, Bruksela 2008, s. 6.

8 Zielona ksigga..., s. 7-8.

°F. Barca, An Agenda for a Reformed Cohesion Policy. A place-based approach to meet-
ing EU challenges and expectations, Independent Report prepared at the request of Danuta
Hibner, Commissioner for Regional Policy, kwiecien 2009, http:/www.europarl.europa.cu/me-
etdocs/2009 2014/documents/regi/dv/barca_report /barca_report en.pdf; zob. tez Koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 [projekt dokumentu rzagdowego przeznaczony do
konsultacji], MRR, Warszawa 2011, s. 27.
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celow gtownych: unia innowacji, mtodziez w drodze, europejska agenda cyfro-
wa, Europa efektywnie korzystajaca z zasobow, polityka przemyslowa w erze
globalizacji, program na rzecz nowych umigj¢tnosci i zatrudnienia, europejski
program walki z ubéstwem. Te cele to':

— rozwo0j gospodarki opartej na wiedzy i innowacji (tzw. rozwdj inteligent-
ny),

— zréwnowazony rozwoj,

— wsparcie gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, charakteryzuja-
cej sie¢ wysokim poziomem spdjnosci spotecznej oraz terytorialnej (tzw. rozwoj
sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu).

Okresla si¢ rowniez wymierne wskazniki, do ktérych osiggnigcia panstwa
cztonkowskie, wraz z catym ugrupowaniem, powinny dazy¢. Te wskazniki to':

— wskaznik zatrudnienia oséb w wieku od 20 do 64 lat — 75%,

— wyzsze wyksztatcenie wérdéd obecnych os6b mtodych — minimum 40%,

— osoby przedwczesnie konczace nauke szkolng — maksymalnie 10%,

— zmniejszenie liczby 0s6b zagrozonych ubostwem — o 20 mln,

— inwestycje w zakresie B+R — powyzej 3% PKB calej Unii Europejskiej,

— cele ,,20/20/20” w zakresie klimatu i energii, w szczeg6lnos$ci ograniczenie
emisji dwutlenku wegla — optymalnie o 30%.

Ponadto mozemy znalez¢ zapisy, ze do osiagnigcia tych celow konieczna jest
polityka oparta na silniejszym modelu zarzadzania (gtéwna rolg w tym zakresie
ma odgrywa¢ Rada Europejska) oraz dyscyplina ze strony panstw cztonkowskich,
w szczegolnosci tych najmocniej dotknigtych kryzysem. W dzialania muszg by¢
wlaczane, na zasadzie partnerstwa, podmioty z réznych szczebli i sektorow,
w tym przedsigbiorcy i przedstawiciele spotecznos$ci lokalnych i regionalnych.

4. Rozwigzania dla regionow w Polsce

Przechodzac do poziomu polskiej polityki regionalnej i polityki spojnosci:
na kolejne lata jest proponowane wigksze skorelowanie polityki regionalnej i po-
lityki rozwoju (w tym spodjnosci) z polityka przestrzenng i zagospodarowaniem
przestrzennym na poziomie nie tylko krajowym i regionalnym, ale i lokalnym
(zob. rys. 1). Stuzy¢ temu ma m.in. okreslenie obszaréw problemowych i strate-
gicznej interwencji, ktore z jednej strony znajda swoje odzwierciedlenie w zago-
spodarowaniu przestrzennym na szczeblach krajowym i regionalnym, a z drugiej

1 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wig-
czeniu spotecznemu, Komunikat Komisji, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, Bruksela 2010, s. 5-6.
" Tbidem, s. 5.
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- bedg przedmiotem intensywnego oddziatywania w ramach polityki regionalnej
i polityki rozwoju.

POLITYKA ROZWOIU

POLITYKA REGIONALNA

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE

OP/SI — obszary problemowe i strategicznej interwencji

Rysunek 1. Schemat powigzan mi¢dzy dokumentami strategicznymi
w odniesieniu do identyfikacji i delimitacji obszaréw problemowych i strategicznej interwencji

Zrodto: Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych i strategicznej interwencji w Polsce. Wnios-
ki z analiz, MRR, Warszawa 2009, s. 20.

W dokumencie pn. Identyfikacja i delimitacja obszarow problemowych
i strategicznej interwencji w Polsce. Wnioski z analiz obszary te zdefiniowano
jako ,,obszary wyodrgbnione terytorialnie i dziedzinowo, ktore niedostatecznie
wykorzystuja swoje zasoby istotne z perspektywy rozwoju kraju i napotykaja
istotne bariery rozwojowe”'?. Jednoczes$nie zaznacza si¢, ze interwencja w po-
prawe kondycji tych obszaréw powinna si¢ odbywac z poszanowaniem zasady
subsydiarnosci. Obszary strategicznej interwencji — o kluczowym znaczeniu dla

12 [dentyfikacja i delimitacja..., s. 23.



®

280 Alicja Zakrzewska-Pottorak

rozwoju i konkurencyjno$ci kraju — to te, ktore napotykaja liczne bariery rozwo-
jowe (obszary problemowe) oraz te, ktore odrdzniajg si¢ pozytywnie na tle kraju
(obszary o wysokim poziomie konkurencyjnosci i innowacyjnosci)®>.

Dostosowujac si¢ do zmian w polityce Unii Europejskiej, przygotowano do-
kument Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, ob-
szary wiejskie, ktory formutuje ,,cele i sposdb dziatania podmiotéw publicznych,
a w szczegolnoscei rzadu i samorzadow wojewodztw, w odniesieniu do polskiej
przestrzeni dla osiagnigcia strategicznych celow rozwoju kraju™. Okresla on
m.in. cele polityki regionalnej oraz jej powigzania z innymi dziedzinami polityki
ekonomicznej, ktadac nacisk na aspekt przestrzenny. Cel strategiczny polityki
regionalnej to ,,efektywne wykorzystywanie specyficznych regionalnych oraz
terytorialnych potencjatéw rozwojowych dla osiggania celow rozwoju kraju —
wzrostu, zatrudnienia i spojnosci w horyzoncie dtugookresowym”™!s, Natomiast
cele szczegotowe dotyczg: wspierania konkurencyjnos$ci regionow, zwickszania
spojnosci terytorialnej, przy jednoczesnym zapobieganiu wykluczeniu obszarow
problemowych, oraz budowy warunkow sprzyjajacych realizacji dzialan o cha-
rakterze przestrzennym, zapewniajacych rozwdj regionow z uwzglednieniem
wspotpracy z réznymi partnerami politycznymi, gospodarczymi i spotecznymi.

Nawiazujac do Zielonej ksiggi, proponowane dziatania skupiajg si¢ na daze-
niu do przeksztatcania ré6znorodnosci terytorialnej w site, poprzez identyfikacje
i efektywne wykorzystanie przewag endogenicznych oraz poprawg spdjnosci te-
rytorialnej. Duzy nacisk kladzie si¢ na wspieranie i rozwijanie mechanizmow
dyfuzji procesow rozwojowych z centrow wzrostu (np. miast wojewodzkich, kto-
re sg konkurencyjne w skali miedzynarodowej) na obszary peryferyjne. Ponad-
to beda szczegdlnie wspierane wymienione obszary problemowe (w tym tereny
wiejski, peryferyjne i/lub przygraniczne). Zwraca si¢ uwage na nowa triade celow
zgodnych z kierunkami zmian w Unii Europejskiej. Te cele to':

— konkurencyjnos¢,

— spojnose,

— sprawnos¢.

Zatozeniem jest koncentracja na odblokowaniu procesow wzrostowych naj-
bardziej konkurencyjnych obszarow, ktore poprzez efekty dyfuzyjne przeniosa
si¢ na reszte terytorium. Wazne jest przeprowadzenie reform w zakresie polityki
regionalnej, ktora umozliwi podwyzszenie sprawnosci jej prowadzenia (w tym —
zwigkszy koordynacje).

B Ibidem, s. 5.

4 Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie,
MRR, Warszawa 2010, s. 5.

1% Tbidem.

16 Ibidem, s. 6.
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Nalezy wspomnie¢ takze o Koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju 2030, ktoéra rowniez uwzglednia nowy paradygmat polityki regionalnej
w konteks$cie zagospodarowania i polityki przestrzennej. Wymienia si¢ m.in.!”:

— odejsécie od odrebnego traktowania planowania przestrzennego i spolecz-
no-gospodarczego na poziomie krajowym i wojewodzkim oraz w odniesieniu do
obszaréow funkcjonalnych,

— zdecydowane taczenie celow i zatozen polityki przestrzennej i polityki re-
gionalnej,

— podnoszenie efektywnosci i skutecznos$ci podmiotow odpowiedzialnych
za planowanie i1 zagospodarowanie przestrzenne.

5. Podsumowanie

Zmienia si¢ model polityki regionalnej, polityki spojnosci i polityki prze-
strzennej: z opartego na rozwoju pasmowym kraju i jego regionéw na model ba-
zujacy na podejsciu polaryzacyjno-dyfuzyjnym. W tym drugim podstawowa role
majg odgrywacé w Polsce powigzania sieciowe pomigdzy obszarami wzrostu oraz
ich relacje z metropoliami europejskimi. Jednoczesnie zwraca si¢ uwagg na site
i potencjat rozwojowy duzych miast i obszarow metropolitalnych, ktére powinny
by¢ motorem przyspieszajacym wzrost i rozwoj na terenach peryferyjnych. Szcze-
g6lny nacisk nalezy potozy¢ na wspieranie dziatan zmierzajacych do wzmocnie-
nia wykorzystania potencjatu endogenicznego catych regionéw oraz wspotpracy
réznorodnych podmiotéw na réznych poziomach gospodarki, przede wszystkim
biorac pod uwage mozliwe do osiagnigcia pozytywne efekty synergii.
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