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Abstract: Author presents the analysis of the situation of polish regions in the

public administration reform process. While explaining the main determinants

of the regions’ setting up, he underlines the importance of the subsequent sta-
ges of the administrative reform and in particular the importance of the first
stage — creation of the local — municipal level.

The legal status of polish regions as the key element of their functio-
ning is the second element of the analysis. The author explains the legal fra-
mework created during the first period after the establishment of the regio-
nal administrations and relevant regional policy instruments such as regional
contract.

The third area of the analysis focuses on major weaknesses undermining
the functioning of the regions in Poland. Among others ,the author mentions the
lack of appropriate instruments to manage the economic regional development,
insufficiency of financial resources, lack of the formal leadership in the area of
regional development. (Unclear division of competences between the state and
the regional administration, creates obstacles and slows down the process of bu-
ilding administration capacity).

In view of the above the author proposes the following:

- relations between the state and the regional administration should be im-
proved the regions’position in the distribution of the tax income should be
strengthened;

- it is necessary to work out good patterns of partnership involving actors
responsible for regional development;

- it is necessary to change structural funds implementation procedures by
reinforcing the position of the regions through establishing 16 regional ope-
rational programmes.
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Warunki tworzenia samorzadu regionalnego

Wojewodztwa samorzadowe powotane mocg Ustawy z 5 czerwea
1998 r.! powstawaly w okreslonej sytuacji wptywajacej zaréwno na ich
status, jak i mozliwosci odgrywania roli w procesie zarzadzania rozwo-
jem regionalnym.

Przede wszystkim nalezy pamigtac, Ze zmiany ustrojowe realizo-
wane przez reforme terenowej administracji publicznej przebiegaly
w okreslonej sekwenciji i ich pierwszym etapem bylo powolanie samo-
rzagdu gminnego i tym samym upodmiotowienie spotecznosci lokal-
nych?.

Pozytywne efekty powolania jednostek samorzadu terytorialnego
— lokalnego wywolato przekonanie o koniecznosci kontynuacji rozpo-
czetej reformy ustrojowej i w ten sposob usprawniania zarzadzania
sprawami publicznymi. Oczywiste bylo, Ze dalsze etapy reformy beda
wymagaly nie tylko regulacji prawnych zapewniajacych podmiotowosé
szerszym zbiorowosciom, ale przede wszystkim decyzji dotyczacych
podzialu terytorialnego kraju. Rozstrzygnieciu dylematu ,dwu czy tréj-
stopniowy podzial terytorialny” towarzyszyla wielowatkowa debata
odwolujaca si¢ do uwarunkowan historycznych (istniejacych wezesniej
powiatéw), warunkéw ekonomicznych, organizacyjnych i politycznych.

Nie jest celem prezentowanego tekstu przeprowadzenie doktad-
nej analizy procesu tworzenia si¢ okreslonych rozstrzygniec legislacyj-
nych, odnotujmy tylko, Ze istote tego dylematu oddaje w jakims sensie
tekst Konstytucji, w ktérym znajdujemy zapisy stwierdzajace, ze: ,Pod-
stawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina”, a , Inne jed-
nostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego (autor)
okre$la Ustawa"3. Ustawa zasadnicza rozstrzygnela tylko o istnieniu sa-
morzadu gminnego, a decyzje o podziale terytorialnym pozostawila do
dalszych prac legislacyjnych nie wymagajacych zmiany Konstytucji.
Zapis w Konstytucji wprowadza jednocze$nie podziat na samorzad lo-
kalny i regionalny, z ktérego to zapisu mozna wysnu¢ wniosek, ze do-
puszczalny, zgodny z Konstytucja podzial terytorialny moze opierac sie
badZ na gminach i jednostkach samorzadu regionalnego (zapewne
autorzy tekstu Konstytucji mieli na mysli wojewédztwa), badZ na gmi-

! Ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa, nr 91, poz. 576 z pézn. zmia-
nami.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, tekst jednolity: Dz.U. z 1996 r.
nr 13, poz. 74 z péZn. zmianami.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Art. 164, punkt 11 2.
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nach, innych jednostkach samorzadu lokalnego i jednostkach regional-
nych. Tym samym péZniejsze powolanie powiatéw spelnialo zapis
ustawowy powolania ,innych jednostek samorzadu lokalnego”
i wplynelo na zakres kompetencji przypisanych temu poziomowi
wladzy publicznej*.

Przyjete w Konstytucji RP (1997 r) rozstrzygniecia wyraZnie
wskazujg, ze w polowie lat 90. podjeto decyzje o powolaniu jednostek
samorzadu regionalnego (bez decyzji o ich liczbie), ktére ,,...maja oso-
bowos¢ prawng. Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majat-
kowe”>.

Jednostki samorzadu regionalnego maja mie¢ swoje okreslone
w ustawach zadania, ktére ,..wykonuja za posrednictwem organéw
wykonawczych i stanowiacych”. Zapisy te stanowity punkt wyjscia do
prac legislacyjnych majacych na celu powolanie samorzadu regional-
nego, przypisania mu okreslonych zadan i zapewnienia adekwatnych
do zadan Zrédel dochodéw. Okreslenie kompetencji jednostek sa-
morzadu regionalnego musialo sie jednak wigza¢ z podzialem terytor-
ialnym kraju, poniewaz typ zadan przypisanych im ustawowo,
w duzym stopniu byt zalezny od ich wielkosci, posiadanych instru-
mentéw administracyjnych i funkcjonujacych na terenie wojewodztwa
potencjalnych partneréw realizacji rozwoju regionalnego.

Pojawia sie pytanie: jakie byly przyczyny podjecia decyzji
0 powolaniu samorzadu szczebla regionalnego i zamiarze powierzenia
mu prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa? Niewgtpliwie zio-
zylo sie na to kilka czynnikéw, ktére musza by¢ analizowane we wza-
jemnych powiazaniach.

Omoéwione zmiany ustrojowe wywolaly mechanizm identyfikacji
mieszkancéw i wybranych przez nich reprezentantéw z wlasng spo-
lecznoscia, jej szansami rozwoju i pozycja w stosunku do innych jedno-
stek samorzadu. Zapewne dalszych badan wymaga zjawisko przystepo-
wania wladz samorzadowych do budowy wlasnych strategii rozwoju
lokalnego, mimo ze nie przewidywaly tego zapisy ustawowe. Przeko-
nanie, ze zarzadzanie gming wymaga wieloletniego planowania strate-
gicznego zyskiwalo coraz wiecej zwolennikéw, tym bardziej, ze proces
samego budowania strategii pozwalal na lepsze rozpoznanie potrzeb
mieszkancéw, ulatwial okreslenie szans i zagrozen, wymagal wypraco-

4 Ustawa z 5 czerwca 1998 r.o samorzgdzie powiatowym. Dz.U. nr 91, poz. 578 z p6Zn.
zmianami.
5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Art. 165, punkt 1.
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wania kierunkéw rozwoju i dtugofalowych celéw do osiagniecia, a takze
budowania mechanizméw partnerstwa. Na poziomie lokalnym mozna
wiec bylo zaobserwowa¢ rosngce zainteresowanie planowaniem i pro-
gramowaniem, ktére nie mialo charakteru rytualnego, ale postrzegane
bylo jako dzialanie wazne w praktyce. Nalezy takze odnotowac poja-
wienie si¢ w tym czasie wielu opracowan po$wieconych tworzeniu stra-
tegii rozwoju lokalnego®.

Czy lokalnie powstajgce zainteresowanie mysleniem strategicz-
nym byto refleksem procesu przebiegajacego na szczeblu krajowym?

Istnieje wiele dowod6w na to, ze okres transformacji nie charakte-
ryzowal sie od poczatku budowaniem trwatych relacji miedzy planowa-
niem i programowaniem a zarzadzaniem rozwojem gospodarczym
kraju. Analiza Srednio- i dtugookresowych programowych dokumentéw
rzadowych wykazywala, ze ,..cechuje je wysoki poziom og6lnosci,
a nawet og6lnikowosci i posiadajg znikoma przydatnosé praktyczna dla
kierowania krajem’. Jednoczesnie nalezy podkresli¢ coraz wyraZniejsze
dostrzeganie polityki regionalnej w ramach strategii rozwoju gospodar-
czego kraju i préby wypracowywania zasad realizacji tej polityki®.

Ogromne znaczenie dla wypracowania zasad polityki regionalnej
i w konsekwencji tworzenia jej ram instytucjonalnych miata perspek-
tywa przyszlego czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej i w tym tez
kontekscie wazng role odegral Zespét Zadaniowy ds. Rozwoju Regio-
nalnego w Polsce powolany w 1995 r. na mocy porozumienia rzadu pol-
skiego z Komisja Europejska. Jego zadaniem bylo opracowanie diag-
nozy rozwoju regionalnego, ale réwniez strategii tego rozwoju bioracej
pod uwage akcesje Polski do UE i wlaczenie sie w europejska polityke
regionalng. Prace tego zespotu potwierdzily, ze dla wlasciwego prowa-
dzenia polityki regionalnej niezbedne jest podjecie decyzji o podziale
terytorialnym kraju i wyraZne okreslenie roli, jaka w tym procesie ma

5 Por. np. A. Klasik, E Kuznik: Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regional-
nego, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia i perspektywy, S. Dolata
(red.) tom II. Uniwersytet Opolski, Opole 1998; E. Nowiriska: Strategia rozwoju gmin na
przykladzie gmin pogranicznych. Poznan 1997; D. Wagner (red.), Strategia rozwoju gospodar-
czego miast i gmin. Municipium. Warszawa 1999; T. Domariski: Strategiczne planowanie roz-
woju gospodarczego gminy. Warszawa 2000.

7 G. Lodkowska-Skoneczna: Polityka rozwoju regionalnego w dokumentach programo-
wych rzqdu w okresie transformacji — diagnoza, [w:] Rozwdj regionalny jako element strategii
spoteczno-gospodarczej Polski w latach 2000-2006, J. Szlachta i A. Pyszkowski (red.), seria
Polska Regionéw nr 6, IBNGR Gdarisk-Warszawa 1999.

8 Por. W. Dziemianowicz., K. Gawlikowska-Hueckel., G. Lodkowska-Skoneczna,
A Pyszkowski., J. Szlachta, Rozwdj regionalny..., op. cit. s.11.
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odgrywa¢ administracja publiczna szczebla centralnego, regionalnego
oraz inni partnerzy spoteczni.

Koniec lat 90. charakteryzuje sig wigc pozytywnymi efektami reaktywowa-
nia samorzqddw lokalnych, stanem prawnym pozwalajgcym na tworzenie sa-
morzqdu regionalnego i rosngeq potrzebg stworzenia ram prawnych i inskytucjo-
nalnych niezbednych do prowadzenia tak polityki regionalnej, aby zasady nig
kierujgce byty zgodne z zasadami realizacji polityki regionalnej Unii Europejskiej.

Powolanie samorzadu regionalnego

W 1998 r. ustawodawca decyduje sie na wybor drugiego wariantu
przewidzianego w Konstytucji. Dochodzi do powolania, w drodze
ustaw dodatkowych, jednostek samorzadu lokalnego (powiaty) i regio-
nalnego (wojewddztwa) i oczywiste jest, ze wybor ten wigze sie z tréj-
stopniowym podziatem terytorialnym kraju i istnieniem duzych jedno-
stek regionalnych.

Juz w trakcie procesu legislacyjnego poprzedzajacego powstanie
samorzadu wojewddzkiego nalezato rozstrzygnad, jakie beda jego kom-
petencje, a co za tym idzie, jaka bedzie jego rola w realizacji polityki re-
gionalnej, szczegélinie w kontekscie zblizajacego sie cztonkostwa Polski
w UE. Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa w wersji przed péZniejszymi
zmianami, zawiera zapisy, z ktérych mozna wnioskowad, ze giéwnym
jego zadaniem jest prowadzenie polityki rozwoju wojewodztwa, ktéra
powinna wynika¢ z opracowanej strategii rozwoju wojewddztwa, reali-
zowanej przez programy wojewodzkie®. Mozna wiec stwierdzi¢, ze
ustawodawca przypisal nowemu samorzadowi zadania zwigzane z po-
lityka intraregionalng precyzujac nawet tak wazne elementy skladowe
polityki rozwoju regionalnego, jak , tworzenie warunkéw rozwoju gos-
podarczego, w tym kreowanie rynku pracy, utrzymanie i rozbudowa
infrastruktury spolecznej i technicznej...” czy ,,..wspieranie rozwoju
nauki”1%. W pierwotnym teksécie Ustawy nie znajdziemy zapiséw okres-
lajacych miejsce samorzadu regionalnego w realizacji polityki inter-
regionalnej panstwa i dlatego od poczatku pojawia sie watpliwos¢, czy
zgodnie z wczesniejszymi rekomendacjami powstaly rzeczywiste ramy
prawne niezbedne do prowadzenia polityki regionalnej. Bez watpienia
zrealizowano postulat nowego podziatu terytorialnego kraju i stwo-

9 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa..., op. cit. art. 11112,
10 Ibidem.
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rzono funkcjonujaca na okreslonym terenie jednostke samorzadu regio-
nalnego, posiadajaca osobowos¢ prawng, kompetencje i skromny apa-
rat administracyjny. Okre$lono ustawowo zrédla dochodu samorzadu
wojewodztwa, tryb nadzoru i kontroli jego dziatalnosci.

Zdefiniowanie zadan samorzadu regionalnego zalezalo takze od
stopnia dekoncentracji administracji rzadowej, czyli powolania na po-
ziomie regionalnym rzagdowej administracji publicznej, kierowanej
przez wojewode i przypisania jej okreslonych zadan. Pierwotnie zde-
koncentrowana administracja rzadowa miala peini¢ gtéwnie funkcje
nadzorczo-kontrolne, ostatecznie jednak przypisano jej zadania
wigzgce si¢ rowniez z rozwojem gospodarczym regionu, takie jak np.
realizacje procesu prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, dla kt6-
rych wojewoda pelnil funkcje organu zatozycielskiego.

W rezultacie powstaly dwie administracje szczebla regionalnego,
ktérych kompetencje ustawowo zostaly rozdzielone, jednak od
poczatku traktowaly sie wzajemnie jako potencjalni konkurenci.

Juz pierwsze miesiace funkcjonowania samorzadu regionalnego
wykazaly, ze nie ma on ani wystarczajacych warunkéw organizacyjno-
prawnych, ani finansowych do realizacji swego gléwnego zadania,
czyli prowadzenia polityki regionalnej!!. Dodatkowo brak bylo pod-
staw prawnych pozwalajacych na wlaczenie wojewédztw do realizacji
polityki regionalnej paristwa jako aktywnych partneréw. Jedynym,
zgodnym z prawem sposobem bylo przekazywanie dotacji na rzecz re-
alizacji konkretnej inwestycji, czy przedsiewziecia.

Te luke postanowiono zlikwidowac przez uchwalenie Ustawy o za-
sadach wspierania rozwoju regionalnego'?, ktéra wprowadzala nowe instru-
menty organizacyjno-prawne: Narodowga Strategie Rozwoju Regional-
nego oraz kontrakt wojewddzki, pozwalajacy na dwustronne
uzgodnienie, jakiego typu przedsiewziecia, zgodne z zapisami Narodo-
wej Strategii, a wynikajace z przyjetej przez samorzad regionalny strate-
gii rozwoju, beda mogly byc¢ wsparte z poziomu krajowego. Powyzsza
Ustawa okreslala, ze kontrakty moga by¢ zawierane na okres kilkuletni,
a ustawa budzetowa bedzie zawierala co roku limity finansowe na reali-
zacje kontraktow. Zapisy Ustawy omawiaty szczegétowo procedure przy-
gotowania, realizacji, finansowania, a takZze monitorowania i kontroli
kontraktéw. Omawiany akt prawny stanowil zdecydowany postep

W L. Patrzatek.: Finanse samorzqddw wojewddztw w latach 1999 i 2000. Samorzad Te-
rytorialny nr 1-2, 2001.

12 Ustawa z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego. Dz.U. nr 48,
poz. 550 z p6Zn. zmianami.
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w opracowaniu zasad realizacji polityki regionalnej, poniewaz dawal
mozliwosci rzadowi do podjecia interwencji w obszarach wyznaczonych
Narodowa Strategia, ale réwniez przypisywal samorzadowi regional-
nemu aktywna role jako stronie kontraktu'3. Wejsciu w zycie Ustawy to-
warzyszyla nowelizacja Ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, ktéra zostala
uzupelniona o zapisy dotyczace mozliwosci wystepowania przez sa-
morzad wojewédztwa o wsparcie z budzetu panstwa na realizacje pro-
gramow wojewodzkich i zawierania kontraktéw z Rada Ministrow.

Braki w funkcjonowaniu samorzadéw wojewo6dztw

Samorzady wojewddztw, zwane w Ustawie ,wojewdédztwami” nie
zostaly wyposazone w instrumenty pozwalajace na realizacje ich
gléwnego zadania - prowadzenia polityki rozwoju regionu.

Niski poziom tzw. dochodéw wlasnych (udzialy w podatkach kra-
jowych) spowodowal, ze zasadnicza role odgrywaja dotacje, ktérych po-
ziom czesto przekracza 50% dochodéw. Dodatkowo samorzady nie
otrzymaly srodkéw na tzw. wklad wlasny w realizacj¢ i finansowanie
zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym co spowodowalo np., ze
w wielu przypadkach negocjowanie kontraktu bylo de facto negocjowa-
niem dotacji, a nie dwustronnym uzgadnianiem wspoélnej realizagji i po-
zioméw wspdlfinansowania. Brak Srodkéw na prorozwojowe dziatanie
regionalne spowodowat, Ze samorzady regionalne nie miaty srodkéw na
realizacje swoich strategii i stawaly sie raczej inspiratorami czy tez ini-
cjatorami dzialaf rozwoju. Wskazujac na pozytywny aspekt tej sytuacji,
mozna powiedzieé, Ze na plan pierwszy w dziataniach wojewédztw od
poczatku wysuneta sie funkcja programujgcego dzialania rozwoju.

Samorzady wojewddztw nie zarzadzaja regionem, a tylko wybranymi
dziedzinami, szczegé6lnie grupami instytucji.

Prowadzenie polityki intraregionalnej wymaga jasnego okreslenia
podmiotu tej polityki, ktéry dysponuje odpowiednimi instrumentami or-
ganizacyjno-prawnymi oraz finansowymi (Klasik méwi o , przywédz-

13 Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, ]. Szlachta,
J. Zaleski: Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP. Sa-
morzad Terytorialny nr 1-2, 2002, s. 177.
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twie regionalnym, ,ktére prowadzi polityke strategiczng”14). Brak tych
instrumentéw, a jednoczesnie funkcjonowanie dwoch administracji na
poziomie regionalnym o rozdzielonych kompetencjach, ale
pretendujacych do podobnej pozycji w strukturze wladzy powoduje, ze
samorzad regionalny, zajmuje sie, obok innych jednostek samorzado-
wych, czescig zadan publicznych. Jego aktywnos¢ sprowadza sie
w duzym stopniu do dzialalnosci biezacej i nadzorowania instytucji, dla
ktérych pelni funkcje organu zalozycielskiego. W rezultacie, w oczach
opinii publicznej, regionem zarzadza wojewoda ale mozna zaryzykowac
teze, ze w rzeczywistosci brak jest jasno zdefiniowanego przywddztwa
regionalnego.

Samorzady wojewo6dztw zostaly ,obarczone” ciezarami wczesniej
rozpoczetych inwestycji centralnych.

Utworzenie wojewo6dztw samorzadowych pozwolilo na podjecie
dzialafi korygujacych mechanizmy planowania i realizacji inwestycji
o charakterze regionalnym. ZaloZenie, Ze samorzady opracowujac
swoje strategie wskaza niezbedne dla wojewddztwa inwestycje, zreali-
zujg je, racjonalizujac koszty i pozyskujac ewentualnie wsparcie ze
srodkéw budzetu panstwa, pozwolilo na zaniechanie wczesniejszych
praktyk planowania inwestycji regionalnych na poziomie parlamentu
i umieszczania ich w budzecie parnstwa.

Podjete wczesniej decyzje spowodowaly rozpoczecie tzw. inwes-
tycji centralnych, nierzadko Zle zaplanowanych pod wzgledem koszt6w
i docelowego wykorzystania. Samorzagdy wojew6dztw z mocy prawa
przejely nad nimi nadzér, a nierzadko staly si¢ gléwnymi inwestorami
i stanely przed koniecznoscia podjecia decyzji co do celowosci kontynu-
owania inwestycji, ewentualnego ograniczenia ich zakresu i racjonalizacji
kosztéw. Tym samym zostala im powierzona rola ,naprawiajacego” to,
czego nie dalo sie naprawic przez wiele lat. Zgodnie z obowiazujacym
prawem wojewodztwa mogly zwrdci¢ sig o wsparcie realizacji juz rozpo-
czetej inwestycji, a otrzymane na ten cel $rodki, stanowigce czes¢ kon-
traktu ograniczalo automatycznie $rodki na nowe dzialania prorozwo-
jowe. Uporzadkowanie sfery inwestycji bylo i jest zabiegiem koniecznym
dla podjecia nowych dzialan rozwojowych ale samo w sobie nie stanowi
waznego skladnika prowadzenia polityki rozwoju regionu.

4 A. Klasik: Strategie regionalne. Formutowanie i wprowadzanie w zycie. AE, Katowice
2002, s. 30.
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Wojewddztwa samorzadowe nie maja ustrojowo zagwarantowanej
silnej podmiotowosci w polityce regionalne;j.

Brak instrumentéw polityki rozwoju regionu, a takZze niski, nie
tylko w stosunku do potrzeb, ale réwniez innych jednostek samorzadu
terytorialnego poziom dochodéw powoduje, Ze samorzad regionalny
postrzegany jest jako jeden z aktoréw sceny regionalnej i bardzo czesto
wypracowuje swoja pozycje w drodze negocjacji, przekonujac, ze staba
pozycja finansowa oraz niejasna rola w procesie podejmowania decyzji
moze by¢ rekompensowana silng pozycja w procesie programowania
rozwoju. Bycie strong kontraktu nie wzmacnia podmiotowosci woje-
wodztw, dopoki samorzad nie bedzie dysponowal wlasnymi srodkami
pozwalajagcymi mu na samodzielne podjecie gtéwnych dzialan rozwoju
i poszukiwania wsparcia ich realizacji ze sSrodkéw zewnetrznych w sto-
sunku do regionu.

Zmiany niezbedne do wzmocnienia
roli samorzadéw wojewodztw

Czytelne okreslenie relacji migdzy publiczng administracja rzadowa
a publiczng administracja samorzadowa w realizacji polityki regionalne;j.

W tym zakresie niezbedne jest przede wszystkim przestrzeganie
obowigzujgcych przepiséw okreslajacych, ze prowadzenie polityki roz-
woju regionu jest zadaniem samorzadu wojewddztwa i to on, jak zostalo
to juz wczesniej omoéwione, buduje swoja strategie i realizuje programy
wojewoddzkie. Administracja kierowana przez wojewode reprezentuje
punkt widzenia rzadu, ktéry przygotowuje i wdraza Narodowa Strate-
gie Rozwoju Regionalnego i na jej podstawie podejmuje decyzje
o wsparciu tych dzialain w zakresie rozwoju regionalnego, ktére sa
zgodne z ta strategia. Uzgadnianie zakresu wsparcia przebiega dzisiaj
w ramach negocjowania kontraktu i dlatego niezbedna wydaje sie
zmiana roli wojewody w tym procesie. Jezeli wojewoda reprezentuje rzgd
w terenie, to réwniez powinien reprezentowa¢ rzqd w zakresie zwigzanym z po-
litykq regionalng, powinien negocjowac program wsparcia regionalnych dziatari
prorozwojowych i powinien w imieniu rzqdu podpisywaé kontrakt.

Akcesja Polski do UE spowoduje uczestnictwo w realizacji unijnej
polityki regionalnej i mozliwo$¢ absorpcji funduszy strukturalnych.
Utrzymanie systemu kontraktowego mogloby pozwoli¢ na negocjowanie
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miedzy rzadem i samorzadem regionalnym zakresu wieloletniego pro-
gramu wspotfinansowanego z funduszy strukturalnych. Negocjacje takie
moglyby kornczy¢ sie podpisaniem kontraktu obejmujacego caty okres
programowania; podpisujgcymi stronami powinni by¢é: wojewoda, repre-
zentujacy administracje rzadowa i zarzad wojewoddztwa reprezentujacy
samorzad regionalny. Realizacja programu regionalnego bylaby w ca-
losci, zgodnie z podzialem kompetencji, zadaniem samorzadu. Srodki fi-
nansowe na realizacje programu zawartego w kontrakcie powinny by¢
przekazywane przez administracje rzadowa, ale wojewoda powinien
pelni¢ funkcje tylko platnika a nie, tak jak dotychczas prowadzi¢ samo-
dzielna polityke finansowa, réwniez w stosunku do zadan realizowa-
nych przez samorzad regionalny.

Zwigkszenie dochodéw samorzadéw wojewédztw.

Istnieje pilna potrzeba zwigkszenia dochodéw samorzaddéw re-
gionalnych, aby da¢ im mozliwos¢ realizacji swoich wlasnych, przewi-
dzianych Ustawg zadan. Analiza zadari wojewddztw samorzadowych
wykazuje, ze musza posiada¢ niezbedne Srodki na zadania biezace
zwigzane z funkcjonowaniem administracji, instytucji edukacyjnych,
instytucji kultury, utrzymaniem drég itd. Jednoczes$nie jednak ko-
nieczne s3 srodki na realizacje polityki rozwoju regionu czyli np. na roz-
budowg infrastruktury spolecznej i technicznej, czy wspieranie rozwoju
nauki i kultury. Wiasne $rodki na te cele bedg umozliwialy pozyskanie
dodatkowych srodkéw ze Zrédel zewnetrznych, takich jak fundusze
strukturalne. Ich brak spowoduje, Ze samorzad regionalny, progra-
mujac dzialania rozwojowe, nie bedzie ich sam realizowal, a zaakcep-
tuje dzialania innych jednostek samorzadowych posiadajacych odpo-
wiednie dochody. Skutkiem moze by¢ brak projektéw regionalnych,
a polityka rozwoju wojewddztwa bedzie opiera¢ sig tylko na projektach
lokalnych o wiekszym, czy mniejszym znaczeniu regionalnym. Z taka
sytuacja mamy juz do czynienia dzisiaj, gdy budzety poszczegélnych
duzych miast znacznie przekraczaja budzety wojewddztw.

Struktura dochodéw samorzadu powinna ulec zmianie pole-
gajacej na przesunieciu gléwnego akcentu na dochody wiasne i ograni-
czeniu transferéw z budzetu panstwa i funduszy celowych, ktore sta-
nowig ok. 80% dochodéw wojewddztw!®. Istnienie transferéw w tak
wysokiej proporcji wskazuje na poziom ingerencji zewnetrznej, ale

15 L. Patrzatek, op. cit., s. 58.
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przede wszystkim $wiadczy o ograniczonej stabilnosci poziomu docho-
déw i niemoznosci wieloletniego planowania dzialan prorozwojowych.

Konieczne jest wypracowanie mechanizméw partnerstwa na pozio-
mie regionalnym.

Prowadzenie polityki rozwoju wojewédztwa wymaga nie tylko
wskazania gléwnego podmiotu tej polityki, ale przede wszystkim
wspoélpracy wszystkich partneréw jej realizacji. Zaréwno uwarunko-
wania historyczne (sekwencja tworzenia samorzadéw) jak prawno-or-
ganizacyjne spowodowaly, Zze jednostki samorzadu réznych typéw
maja tendencje do postrzegania swych dzialan jako przebiegajacych
réwnolegle, wrecz niezaleznie od siebie. Efektem ubocznym zmian
ustawowych jest sytuacja, w ktérej kazdy typ samorzadu zajmuje sie re-
alizacja pewnej czesci zadan publicznych, za ktére odpowiada, nato-
miast przystepujac do planowania rozwoju swej gminy, powiatu czy
wojewoddztwa w ograniczonym stopniu kieruje sie koniecznoscia wza-
jemnych uzgodnien czy koordynacji dziatan. Do wyjatkowych nalezalty
sytuacje dokladnego analizowania strategii lokalnych (powstalych
wczesniej) w trakcie budowania przewidzianej Ustawg strategii roz-
woju wojewoddztwa. Byloby interesujace sprawdzenie, czy strategie roz-
woju lokalnego zostaty skorygowane po uchwaleniu przez sejmiki stra-
tegii regionalnych. Mechanizm negocjowania kontraktu spowodowat,
ze komitet sterujacy skladajacy sie z przedstawicieli samorzadéw i in-
nych partneréw spotecznych opiniowal, ktére projekty (inwestycje)
mieszczace sie¢ w programie wsparcia rzadowego powinny by¢, i w ja-
kiej kolejnosci, realizowane ale dotyczyto to w duzym stopniu juz roz-
poczetych inwestycji centralnych oraz inwestycji typowo lokalnych
i nie wigzato sie¢ z przyjeciem nowych kierunkéw dziatan'e.

Przygotowywana procedura wdrazania Zintegrowanego Pro-
gramu Rozwoju Regionalnego, wspéifinansowanego z funduszy struk-
turalnych UE przewiduje udziat wszystkich typéw samorzadu i innych
partneréw spotecznych w komitetach sterujgcych komponenty regio-
nalne programu i nalezy spodziewac sie, ze wilasnie forum komitetu
sterujgcego bedzie miejscem realizacji zasady partnerstwal’. Roéwnie

16 T. G. Grosse: Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewddztwach
w kontekscie integracji europejskiej. ISP, Warszawa 2003, s. 232.

17 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004-2006, Ministerstwo
Gospodarki Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2003, s. 59.
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wazna, jak wspélne opiniowanie projektow jest wspétpraca w przygo-
towaniu programu regionalnego, czy zgodnie z przygotowang proce-
dura na lata 2004-2006 ,regionalnego komponentu programu krajo-
wego”. Zgodnie z cytowang procedurg ostateczng decyzje wyboru
projektéw podejmuje zarzad wojewddztwa, co zasadniczo wzmocni
jego pozycje polityczng, jednak sukces programu regionalnego bedzie
wymagac aktywnej wspotpracy wszystkich partneréw w realizacji po-
lityki intraregionalnej. Zarzad wojewd6dztwa, akceptujac okreslone pro-
jekty, bedzie musial dokonywac wyboru wynikajacego z przyjetej stra-
tegii i z okreSlonych w niej priorytetow. Nie jest wykluczone, ze
dzialania skoncentrowane giéwnie w jednej czesci regionu beda mogty
otrzymac wsparcie i realizacja takiego kierunku dzialania bedzie wy-
magala partnerskiego wspoéldziatania wszystkich typéw samorzadu.
W Polsce nie funkcjonujq jeszcze skuteczne formy partnerstwa i wypra-
cowanie ich jeszcze przed wejSciem w zakres unijnej polityki regional-
nej jest pilne i niezbedne.

Koniecznosé wlasciwego wykorzystania okresu 2004-2006.

Powszechne jest stwierdzenie, Ze pierwszy okres polskiego czlon-
kostwa w UE bedzie sprawdzianem zdolnosci zaabsorbowania fundu-
szy europejskich i oznacza to wlasciwe przygotowanie projektéw pod
wzgledem merytorycznym i formalnym. Tak samo interpretuje sie
uwagi Komisji Europejskiej dotyczace niewystarczajacego poziomu
~sprawnosci administracyjnej”. Pierwsze lata uczestnictwa w polity-
kach europejskich wykaza, czy w funkcjonowaniu administracji pu-
blicznej wszystkich szczebli obecne jest myslenie strategiczne, przewi-
dywanie skutkéw i umiejetnos¢ oceny efektéow. Samorzady
wojewddztw beda musiaty sprawdzi¢, czy przygotowane przez nie
strategie stanowig rzeczywista podstawe polityki intraregionalnej, czy
wlasciwie rozpoznaly wyzwania strategiczne, czy diagnoza sytuacji
strategicznej regionu jest rzetelna, czy wdrozyly zasade partnerstwa
w czasie budowy strategii i czy maja plan dziatan strategicznych, ktory
pozwoli im na skonstruowanie takiego programu operacyjnego, kt6-
rego realizacja moze by¢ wsparta ze Srodkéw krajowych i europej-
skich®. Liczba i jakos¢ projektéw beda wypadkowa wszystkich czynni-
kéw i wykazg, czy zmiany ustrojowe tworzyly rzeczywista podstawe
prawng do prowadzenia polityki regionalnej.

18 A. Klasik: Strategie regionalne..., op. cit.
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Rzad polski przedstawil w Narodowym Planie Rozwoju — doku-
mencie programowym stanowigcym podstawe do wlaczenia sie
w unijng polityke regionalng w latach 2004-2006 propozycje realizacji 5
programéw sektorowych, za ktére bedg odpowiedzialne ministerstwa
oraz Zintegrowany Program Rozwoju Regionalnego, ktérym bedzie
zarzadza¢ Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, nato-
miast w jego programowaniu oraz wdrazaniu wezmg udzial samorzady
wojew6dztw!®. Funkcjonowanie jednego programu regionalnego, wy-
korzystujacego ok. 25% ogodlnej sumy przewidzianej na okres budze-
towy pozwoli na bardziej elastyczne zarzadzanie i , przesuwanie” $rod-
kéw na wsparcie projektow do wojewo6dztw lepiej przygotowanych, nie
wywola jednak ani wigkszej samodzielnosci ani wigkszej odpowiedzial-
nosci samorzadéw regionalnych za polityke rozwoju. Dodatkowo
nalezy sie spodziewac zwigkszenia administracji w ministerstwie, ktore
bedzie musialo zarzadza¢ calym programem i de facto koordynowac
dzialania podejmowane w wojewddztwach. Tak duze obcigzenie admi-
nistracji centralnej, odpowiedzialnej za program regionalny nie bedzie
sprzyjalo zmniejszaniu zakresu programow sektorowych na rzecz
zwigkszania dzialan prorozwojowych w wojewddztwach.

Niezbedne jest ograniczenie sum pochodzacych z funduszy
strukturalnych przeznaczonych na realizacje polityk sektorowych na
rzecz polityki regionalnej, co bedzie wymagaé zwiekszenia dochodéw
samorzadéw niezbednych do zagwarantowania tzw. wkladu wlasnego.

Konieczne jest podjecie decyzji o zmianie struktury programowania
i zarzgdzania w nastepnym okresie budzetowym UE 2007-2013 i dopuszczenie
mozliwosci funkcjonowania 16 regionalnych programdéw operacyjnych, za
ktdre w petni odpowiedzialne bytyby samorzqdy wojewddztw. Dopiero wtedy,
dysponujgc jednoczesnie wigkszymi dochodami, wojewddztwa bedg realizowac
swoje gtdwne zadanie — polityke rozwoju i wtedy bedq traktowaé swojq strate-
gie jako rzeczywistq podstawe tej polityki.

19 Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006. Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2003.
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