
1

Gra yna G sicka

Kontrakty wojewódzkie – instrumenty rz dowej polityki regionalnej w systemie wdra ania
nowej polityki spójno ci

(Opracowanie wykonane na zlecenie Ministerstwa Gospodarki i Pracy, listopad 2004 r.)

Poni szy tekst dotyczy kontraktu regionalnego, a w ciwie, zgodnie z nomenklatur  podstawowych

aktów prawnych go dotycz cych – kontraktu wojewódzkiego. Kontrakt ten jest cywilno-prawn  umow

dwóch stron: rz du RP i samorz du województwa dotycz  projektów i programów rozwojowych

województwa wspieranych przez rz d. Kontrakt jest instrumentem realizacji polityki rozwoju

regionalnego pa stwa, a nie problemem samym w sobie. Tre , forma, tryb zawierania kontraktu

musz  by ci le zwi zane z podstawowymi regulacjami i ustaleniami tej polityki. Z tego wzgl du

poni sze uwagi dotycz  po cz ci samej polityki rozwoju regionalnego, a po cz ci kontraktu, jako jej

instrumentu.

Opracowanie dotyczy umiejscowienia kontraktu w szerszym kontek cie polityki rozwoju regionalnego,

zw aszcza relacji pomi dzy rz dem i samorz dem województwa. Dotyczy równie  okre lenia

przedmiotu kontraktu, zw aszcza w kontek cie programowania i finansowania rozwoju regionalnego, a

tak e zwi zku kontraktu z korzystaniem z funduszy strukturalnych (FS). Nie wchodzi w zakres

opracowania szczegó owa analiza realizacji dotychczasowych kontraktów. Nie s  równie

podejmowane kwestie prawnego statusu kontraktu (typ umowy). Przedmiotem opracowania jest rola

kontraktu w polityce kraju, a nie poszczególnych województw.

W pkt 2 niniejszego opracowania analizowane s  dotychczasowe regulacje prawne oraz

do wiadczenia praktyczne realizacji kontraktów wojewódzkich i podj ta próba odpowiedzi na pytanie,

dlaczego kontrakty nie spe niaj  oczekiwa . W pkt 3-5 zawarto sugestie, co do warunków, jakie

powinny zosta  spe nione, aby kontrakt sta  si  w ciwie funkcjonuj cym instrumentem polityki

regionalnej pa stwa. Pkt 6 zawiera refleksje o mo liwo ci wykorzystania kontraktów wojewódzkich w

nast pnym okresie programowania FS.

1. Czy kontrakty regionalne s  potrzebne?

Na pytanie o potrzeb  kontraktu nie mo na odpowiedzie  jednym s owem: tak lub nie. Je li, jak

powiedziano wy ej kontrakt wojewódzki jest instrumentem, to odpowied  na to pytanie wi e si  z

kolejnym: do czego i po co s  potrzebne? Pojawia si , wi c konieczno  okre lenia wymiarów

analizowania tej potrzeby. Do najwa niejszych mo na zaliczy :

- polityk  traktuj  kontrakt jako no ne has o, wokó  którego skupia si  poparcie,

- budowanie ustroju terytorialnego pa stwa z samorz dem wojewódzkim, jako g ównym podmiotem

polityki regionalnej województwa,

- pragmatyk  wykorzystywania rodków publicznych i prywatnych na przedsi wzi cia prorozwojowe.
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Kontrakt jest potrzebny, gdy jego potrzeba artyku owana jest przez rodowiska spo eczne i polityczne

zaanga owane w prowadzenie polityki rozwoju regionalnego, gdy spe nia funkcje ustrojowe w postaci

koordynowania dzia  rz du i samorz dów województwa w obszarze tej polityki oraz gdy wype nia

ciwie funkcje racjonalizowania wydatków publicznych przeznaczonych na rozwój regionalny,

przyczyniaj c si  do osi gania wysokiego stopnia realizacji celów rozwoju regionalnego za rozs dn

cen  oraz do eliminowania marnotrawstwa i niew ciwego u ycia rodków publicznych.

1.1. Wymiar polityczny

Kontrakty zosta y wprowadzone do pejza u politycznego Polski wraz z reform  ustroju

administracyjnego kraju realizowan  o okresie rz dów J. Buzka (1997-2001). Ich prawnym

usankcjonowaniem by a ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego1 (dalej uzwrr) z 2000 r.

Dyskusje o kontrakcie mia y miejsce ju  w trakcie prac nad ustrojem województwa. Kontrakt jawi  si

jako potencjalne narz dzie koordynacji polityki rz du oraz samorz dowych województw. Dyskusje te

by y naj ywsze w trakcie prac nad ustaw . Charakterystyczny dla nich by  ton pozytywny i ogólne

poparcie dla koncepcji zawierania kontraktów. Istotne rozbie no ci dotyczy y si y/wagi stron (jak

zapewni  równowag  rz du i samorz du), przedmiotu kontraktu (zw aszcza obj cia kontraktem

rodków europejskich), definicji stron (kto podpisuje kontrakt ze strony rz dowej: wojewoda czy

reprezentant rz du „centralnego”), prawnego statusu umowy, a co za tym idzie ewentualnych sankcji

za jej niedotrzymanie.

Kontrakty regionalne nigdy nie sta y si  istotnym przedmiotem dyskursu publicznego ani debaty

politycznej tzn. nie wesz y do repertuaru tematów za pomoc , których poszczególne ugrupowania

polityczne podkre laj  swoj  odr bno  w publicznie toczonej walce politycznej. Równie  jako

elementy programu poszczególnych partii nie mia y specjalnego znaczenia. Przyczynami tego by a

nik a warto  finansowa umów, niewielki wymiar partnerstwa w okre laniu przedmiotu kontraktu i

celów wydatkowania, co nie doprowadzi o do identyfikacji partnerów lokalnych i regionalnych z

kontraktem oraz postrzeganie kontraktu jako zabiegu proceduralnego i administracyjnego na styku

rz d – samorz d województwa.

Powy sze konstatacje nie prowadz  jednak do wniosku, e próba zlikwidowania instytucji kontraktu

przesz aby bez protestów i obrony. Mimo, e nie jest to pierwszoplanowa instytucja demokratyzacji

pa stwa, w wielu rodowiskach politycznych i opiniotwórczych kontrakty traktowane s  jako istotna

warto  ustrojowa i jako pewna potencja, któr  mo na przekszta ci  w pe noprawny instrument

decentralizacji pa stwa, równowa enia uk adu si  pomi dzy rz dem i samorz dami województw.

1.2. Wymiar funkcjonalny,

Potrzeba kontraktów wojewódzkich wynika a z dwóch podstawowych powodów: ustrojowego i

pragmatycznego.

a) Ustrojowy wymiar kontraktów wojewódzkich,

1 Dz. U. z 2000 r. nr 48 poz. 550 z pózn. zmianami
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Reforma ustroju terytorialnego pa stwa przynios a now  instytucj  w postaci samorz du

województwa. Celem reformy by o oddanie w r ce tego samorz du w adzy programowania i realizacji

polityki rozwoju regionu. „Wykonywanie zada  zwi zanych z rozwojem regionalnym na obszarze

województwa nale y do samorz du województwa” - mówi ustawa o samorz dzie województwa2. Zapis

ten oznacza, e wszelkie ingerencje zewn trzne w polityk  regionaln  województwa musz  by

realizowane przy udziale i za zgod  samorz du województwa. Ustanowienie samorz dowego

województwa wymaga o zbudowania mechanizmu koordynowania polityki rozwoju regionalnego

pa stwa w sferach realizowanych przez rz d i samorz dy województw. Kontrakt jest instrumentem

okre lania warunków takiej koordynacji.

b) Pragmatyczny wymiar kontraktów wojewódzkich,

Rozwój regionalny wi e si  z olbrzymimi nak adami ze róde  publicznych i prywatnych. Kontrakt

pe ni  mia  koordynacyjn  rol  w sferze uk adu kompetencji podmiotów decyduj cych o kszta cie

polityki rozwoju regionalnego, realizacji programów i przedsi wzi  rozwoju regionalnego. Zapewni

mia  racjonalne i efektywne wykorzystanie rodków publicznych (krajowych i mi dzynarodowych) oraz

towarzysz cych im rodków prywatnych przeznaczonych na inwestycje w regionie. Koordynacja,

racjonalno  i efektywno  wynika  mia y z nast puj cych przes anek:

- dzi ki oparciu si  na zasadzie programowania, rodki trafia  b  nie na

przypadkowe inwestycje, ale na zadania przemy lane, w skoordynowany

sposób realizuj ce priorytety strategii kraju i województwa,

- programowanie opiera si  na zasadzie partnerstwa samorz du

województwa z samorz dami lokalnymi oraz partnerami spo ecznymi i

gospodarczymi, dzi ki czemu koordynacja dotyczy  mo e nie tylko kraju i

województwa, ale tak e przedsi wzi  realizowanych w województwie,

dotyczy  powinna tak e proporcji wysi ku finansowego ze strony

poszczególnych partnerów publicznych i prywatnych,

- wieloletnia umowa z rz dem zapewnia stabilno  finansowania wybranych

inwestycji zarówno przez rz d, jak i samorz dy, a tym ostatnim w

przypadku niedostatków dochodów w asnych zapewnia dodatkowo ród a

finansowania.

Nie ma bezwzgl dnego iunctim pomi dzy ustrojow  i pragmatyczn  rol  kontraktów, cho  oba te

wymiary s  ze sob ci le zwi zane. Reforma ustroju terytorialnego pa stwa pozostawia niedosyt i

poczucie niedoko czenia. Pozostawi a akty prawne okre laj ce podstawy ustrojowe i kompetencje

adz wojewódzkich. Jednak nie zapewni a województwu samorz dowemu w asnych rodków do

uprawiania polityki regionalnej w województwie. Samorz d otrzyma  w adz  „polityczn ”, bez w adzy

inwestycyjnej oraz bez odpowiedzialno ci finansowej. Samorz d programuje i podejmuje decyzje

inwestycyjne, które finansuj  rz d i samorz dy lokalne, a obs uguje od strony finansowej wojewoda.

Kontrakt jest jednym z instrumentów wkomponowanych w ten system. W ograniczonym zakresie daje

on samorz dowi województwa rodki finansowe, ale podstawa w adzy finansowej (inwestycyjnej) a

2 art. 11 ust. 5, Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami
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tak e odpowiedzialno ci za wykorzystywane rodki pozostaje w ustawie o dochodach jst i ustawach

bud etowych, które od lat pomijaj  samorz d województwa.

W perspektywie nast pnego okresu programowania FS, instrument, jakim jest kontrakt wojewódzki

mo e mie  du e znaczenie dla realizacji programów rozwoju regionalnego pa stwa i poszczególnych

regionów. W ciwie u yty, stanowi  mo e mechanizm koordynacji rodków centralnych i

regionalnych, synergii celów wydatkowania, pozyskiwania wspó finansowania publicznego i

prywatnego.

2. Dotychczasowe do wiadczenia
Polskim protoplast  kontraktów regionalnych by  podpisany w pa dzierniku 1995 r. Kontrakt

regionalny dla województwa katowickiego. W kilku rozdzia ach okre la  zadania zmierzaj ce do

restrukturyzacji górnictwa i hutnictwa, rozwoju edukacji, zapewnienia bezpiecze stwa socjalnego

pracuj cym, poprawienia stanu infrastruktury komunalnej i rozbudowy sieci dróg, wzmacniania

samorz dów lokalnych. Od pocz tku formu a Kontraktu wzbudza a w tpliwo ci i kontrowersje.

„Chocia  w dokumencie, który jest ci gle przedmiotem negocjacji (...) pojawiaj  si  pewne terminy, to

jednak w wielu miejscach niezbyt dok adnie (lub wcale) okre la si  wzajemne zobowi zania. Z tego

powodu i braku sprecyzowanych zobowi za  finansowych wspomniany dokument nie jest kontraktem

w poj ciu finansowym czy chocia by takim kontraktem regionalnym, jaki regiony we Francji podpisuj

z rz dem francuskim”.3

2.1. Reforma terytorialna pa stwa i uzwrr

W 2001 r. wraz z ustaw  o samorz dzie województwa pojawi  si  nowy aktor na scenie polityki

regionalnej – samorz d województwa. Za enia reformy ustrojowej pa stwa dawa y mu znacz

samodzielno  w kreowaniu polityki intraregionalnej, nie wskazuj c zarazem mechanizmu

koordynuj cego polityk  regionaln  rz du i samodzieln  polityk  województw. W 2000 r. – wej cie w

ycie uzwrr stanowi o uzupe nienie reformy ustrojowej w tym obszarze. Ustawa wprowadza a m. in.

kontrakt wojewódzki, jako umow  cywilno-prawn  pozwalaj  na wspieranie przez rz d programów

rozwoju regionalnego województwa stworzonych przez samorz d województwa wraz z partnerami

spo ecznymi.

  Kontrakt obejmowa  mia  dwa typy zada : te, które wynikaj  z programów wojewódzkich i wspierane

 przez rz d oraz te, które nale  do „spraw nadzorowanych przez ministrów w ciwych”, które

wspierane s  przez jst (art. 16). Podstaw  kontraktu mia y, wi c by  programy wojewódzkie tworzone

przez same województwa oraz sektorowe plany inwestycyjne realizowane przez rz d. Ustawa

okre la a równie  strony kontraktu, którymi mia y by  Rada Ministrów i samorz d województwa.

Uzwrr nie precyzowa a jednoznacznie sposobu wykorzystania rodków europejskich w kontrakcie

wojewódzkim, jednak oczywistym by o, e s  mia a u atwieniu wykorzystywania tych rodków

przez województwa i rz d, w celu realizacji uzgodnionej polityki rozwoju regionalnego pa stwa. W

czasie prac nad ustaw  panowa o powszechne przekonanie, e rodki FS zostan  zintegrowane z

bud etem pa stwa i wykorzystywane zgodnie z zasadami prawa polskiego, które do tego czasu

3 Jan Chmielowski, Radny miasta w Katowicach, Rzeczpospolita, 27.03.1997
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dzie ju  ca kowicie kompatybilne z unijnym. Zapisy ustawy jasno wskazywa y, e rodki te maj

wchodzi  w zakres „wspierania rozwoju regionalnego”. Art. 3 ust. 4 mówi  „Wspieranie rozwoju

regionalnego jest realizowane (..) poprzez stymulowanie i popieranie udzia u partnerów zagranicznych

i instytucji mi dzynarodowych w realizacji przedsi wzi  regionalnych”. Zarazem, maj c na wzgl dzie,

e szczegó owe zasady korzystania Polski z funduszy strukturalnych UE b  okre lone dopiero w

przysz ci4 i nie maj c jednak ca kowitej pewno ci, co do ich pe nego zintegrowania z bud etem

pa stwa, w uzwrr pozostawiono otwart  furtk  do zintegrowania tych zasad z systemem

programowania i kontraktowania rozwoju regionalnego obowi zuj cym w kraju. Art. 13 ust. 7

stwierdza , e „Je eli rodki przeznaczone na wsparcie rozwoju regionalnego pochodz  ze róde

zagranicznych, Rada Ministrów (...) mo e dodatkowo okre li  inne kryteria dost pu województw do

tych rodków, od których przyj cia uzale nione by o przyznanie Polsce tych rodków”.

Ponadto, aby umo liwi  wykorzystanie rodków FS na rzecz rozwoju regionalnego, w art. 47 uzwrr

wprowadzono zmian  ustawy o dzia ach administracji rz dowej, która dawa a ministrowi w ciwemu

ds. rozwoju regionalnego zadania „koordynacji w zakresie programowania i wykorzystania funduszy

strukturalnych i Funduszu Spójno ci” oraz „opracowywania narodowego planu rozwoju b cego

podstaw  do zawarcia umowy pomi dzy Rz dem Rzeczypospolitej Polskiej i Komisja Europejsk ,

okre laj cej wykorzystanie przez Polsk rodków strukturalnych Unii Europejskiej”.

Nakre lona powy ej koncepcja wykorzystania rodków strukturalnych przez województwa mia a te

silne ugruntowanie w strategii negocjacyjnej Polski w procesie akcesyjnym, która zak ada a 16

regionalnych programów wojewódzkich, na podstawie, których mia y by  wykorzystywane rodki

strukturalne UE po przyst pieniu Polski do Unii. Tworzy o to koherentn  i konsekwentn  sekwencj :

reformy ustrojowe pa stwa – utworzenie samorz du województwa – prowadzenie polityki rozwoju

województwa przez samorz d – wspieranie tej polityki przez rz d - kontrakt umowa pomi dzy rz dem

i samorz dem województwa. 16 programów operacyjnych umo liwia oby województwom znaczn

swobod  programowania oraz istotny wymiar finansowy polityki rozwoju województwa. Zak adano

ponadto, e system budowania stosunków umownych pomi dzy rz dem i samorz dami wojewódzkimi

ma charakter ewolucyjny, a pierwszy kontrakt stanowi  ma poligon wicze  dla nast pnych.

2.2 Kontrakt w kontek cie regulacji prawnych

W okresie 2001-2004, w którym zapad y podstawowe decyzje dotycz ce systemu wdra ania i

programowania FS w Polsce zmieni a si  koncepcja programowania, a przede wszystkim wdra ania

polityki rozwoju regionalnego. O ile w uzwrr kontrakty by y kontynuacj  reformy ustroju terytorialnego

oraz mia y na celu stworzenie podwalin do racjonalnego wykorzystywania rodków na rozwój, o tyle

podstawowym celem ustawy o NPR by o efektywne i pe ne wykorzystanie rodków FS UE i

dostosowanie krajowych regulacji prawnych do tych, które okre la y funkcjonowanie FS.

 Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju, która zast pi a uzwrr pozostawia, co prawda instytucj

kontraktu wojewódzkiego, jednak wprowadza inny sposób uprawiania polityki regionalnej pa stwa. O

ile w uzwrr centralnym poj ciem jest „rozwój regionalny”5, o tyle w ustawie o NPR jest nim „Plan”

4 Sta o si  to de facto w 3 lata po uchwaleniu ustawy.
5 Towarzysz  mu definicje i regulacje okre laj ce „wspieranie rozwoju regionalnego” (art. 2), cele tego wspierania (art. 3),
rodzaje zada  obj tych wspieraniem (art. 5)
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rozumiany jako wynik dzia  programowych i procedur ich wdra ania okre laj cy de facto sposób

wykorzystania funduszy strukturalnych UE. Okre laj c system instytucjonalny wdra ania w Polsce FS,

ustawa o NPR rezygnuje z dominuj cej roli polityki regionalnej przy programowaniu i wdra aniu FS.

Rozwój regionalny nie jest w tej ustawie dominuj cym kryterium konstruowania programu rozwoju.

Koordynacja polityki strukturalnej i wykorzystania funduszy strukturalnych i FS powierzona zosta a, tak

jak w uzwrr, ministrowi w ciwemu ds. rozwoju regionalnego. Jednak ze wzgl du na specyficzny

uk ad instytucjonalny w rz dzie, mo na powiedzie , e prowadzona jest pod egid  ministra

ciwego ds. gospodarki.6

Sam NPR okre la  ma „cele rozwoju spo eczno-gospodarczego kraju” (art. 3), a dla jego realizacji

tworzy si  programy operacyjne: sektorowe, regionalne i inne, a tak e odr bnie strategi

wykorzystania Funduszu Spójno ci (art. 8). Programy operacyjne – nawet regionalne - to programy

rz dowe. Tak, wi c, o ile podstaw  kontraktu w uzwrr s  programy wojewódzkie, o tyle w ustawie o

NPR s  ni  programy operacyjne regionalne tworzone przez rz d.

Istotn  decyzj  rz du L. Millera – podj  przy silnym nacisku ze strony KE - by o odst pienie od

stanowiska zawartego w strategii negocjacyjnej Polski 16 samodzielnych, regionalnych programów

operacyjnych i ustanowienie w to miejsce jednego Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju

Regionalnego (dalej ZPORR) z instytucj  zarz dzaj  umieszczon  w MGiP.

Ustawa o NPR zachowuje przepisy dotycz ce kontraktu wojewódzkiego, jednocze nie separuje go od

kontekstu ustrojowego, a tak e od kontekstu programowania i wykorzystywania rodków na rozwój

regionalny. Nie wymienia jasno, jakie s  obszary rozwoju regionalnego w ciwe polityce rz du i

samorz dów. Nie okre la, jaki b dzie przedmiot kontraktu. Wykre leniu ulegaj  zapisy uzwrr

okre laj ce zakres rz dowych programów i inwestycji, które ustawowo nale  do polityki regionalnej

pa stwa i musz  by  przedmiotem kontraktu. Ustawa o NPR zamazuje te  okre lenie stron kontraktu.

Co prawda, w art. 32 nadal stwierdza si , e „Stronami kontraktu s  Rada Ministrów i samorz d

województwa”, ale w wietle innych zapisów ustawy samodzielno  województwa samorz dowego,

jako strony, budzi istotne w tpliwo ci. Rola samorz du sprowadzona zostaje do wskazania

przedsi wzi , które mog  by  finansowane w strukturze programu okre lonego przez rz d. Jednak

nawet w tej roli samorz d jest tylko depozytariuszem decyzji podejmowanych przez rozbudowany

system cia  kolegialnych w postaci zbiorowych komitetów steruj cych, które opiniuj  i rekomenduj

zarz dom województw projekty do finansowania w ramach kontraktu wojewódzkiego i w ramach

programu operacyjnego (art. 23). W Uzupe nieniu Programu ZPORR7 komitety steruj ce zostaj

dodatkowo obudowane panelami ekspertów pracuj cych na rzecz komitetów steruj cych8.

Rozwi zania te daleko odbiegaj  od zasady mówi cej, e projektowanie oraz wykonywanie polityki

rozwoju województwa jest obowi zkiem samorz du województwa.

W dokumentach programowych opracowanych na podstawie ustawy o NPR, przede wszystkich w

samym NPR, poj cie kontraktu wojewódzkiego si  nie pojawia. Jego istnienie, podtrzymane moc

6 Pe ni cego jednocze nie rol  kilku ministrów w ciwych, jednak – jak si  wydaje – punktem odniesienia by a tu bardziej rola
ministra gospodarki ni  rola ministra w ciwego ds. rozwoju regionalnego.
7 Rozporz dzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004 r. w sprawie przyj cia Uzupe nienia
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, ( Dz. U. Nr 200, Poz. 2051)
8 Uzupe nienie Programu ZPORR, Warszawa, marzec 2004 r. rozdz. VI Sposób wdra ania dzia . Listy ekspertów w panelu
ka dorazowo przyjmowane s  do akceptuj cej wiadomo ci Instytucji Zarz dzaj cej w MGiP
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ustawy, przyjmuje nieokre lone, marginalne znaczenie, a sam kontrakt staje si  niepotrzebnym

zaanga owaniem absorbuj cym czas i rodki, które mo na by efektywniej zaanga owa  przy

tworzeniu systemu proceduralnego i prawnego absorpcji FS.

Zdaniem autorki, przedstawionych powy ej regulacji nie powinno si  traktowa  jako wiadomego

zabiegu zmierzaj cego do recentralizacji pa stwa, co si  im niekiedy zarzuca. W ówczesnych

warunkach, absolutnym i naturalnym priorytetem rz du by o praktyczne wprowadzenie Polski do UE

wymagaj ce wprowadzenia wielu zmian w licznych obszarach funkcjonowania Polski. Najwa niejszym

by a absorpcja FS. Problemy ustroju terytorialnego, roli samorz du województwa, wreszcie samego

kontraktu wojewódzkiego mia y znaczenie drugorz dne. W sytuacji, gdy zaistnia a konieczno

skoncentrowania na sprawach podstawowych, kwestie te zesz y na dalszy plan nie z powodów

ideologicznych (centralizm), ale czysto pragmatycznych (nie mo na zajmowa  si  wszystkim).

W efekcie do Programu Wsparcia na rok 2004 trafiaj rodki na wspó finansowanie ZPORR i

INTERREG. Nie s  przedmiotem negocjacji rodki z Funduszu Spójno ci, z cz ci „wie ” Programu

Rolnego ani inne rodki z programów operacyjnych, maj cych „terytorialne ukierunkowanie”.

„Europejska” cz  finansowania programów NPR pozostaje w r kach agend rz dowych.

2.3.  Realizacja kontraktów

Analiza dotychczasowej krótkiej historii kontraktów pokazuje brak konsekwencji w realizacji

ugofalowej koncepcji budowania umownych stosunków pomi dzy rz dem i samorz dami. Nie ma jej

w podstawowych regulacjach prawnych, nie ma w sferze skoordynowanego programowania rozwoju

regionalnego, nie ma tak e w praktycznej sferze finansowania inwestycji istotnych dla rozwoju

regionalnego. Wykonawcze akty prawne okre laj ce rz dowe programy wsparcia opiera y si  na

niewielkich alokacjach finansowych, z których znaczna cz  by a z góry „adresowana” na konkretne

inwestycje i zadania i nie pozostawia a samorz dom pola dla realizowania w asnych koncepcji rozwoju

regionalnego. Rozporz dzenia by y wielokrotnie nowelizowane. Zmieniano wysoko  alokacji, czas

trwania kontraktu, który ponadto nie by  wyra nie zwi zany z perspektyw  czasow  strategii i

programów rz dowych. Niekorzystny efekt dla realizacji programów wsparcia mia o jednoroczne

bud etowanie zwi zane z perspektyw  corocznie uchwalanego bud etu pa stwa.

a) regulacje prawne,
Z delegacji uzwrr w 2001 r. wesz o w ycie rozporz dzenie RM w sprawie przyj cia Programu

wsparcia na lata 2001-20029. W maju 2002 r. rozporz dzenie zosta o istotnie znowelizowane m. in.

poprzez przed enie okresu obj tego kontraktem do 2003 r.10 nowelizowane. Kolejne tego typu

rozporz dzenie, to Program wsparcia na 2004 r.11 Aktualnie tocz  si  konsultacje mi dzyresortowe w

sprawie kolejnego programu wsparcia b cego rozporz dzeniem ministra gospodarki z delegacji

ustawy o NPR.

9 Rozporz dzenie Rady Ministrów w sprawie przyj cia Programu Wsparcia na lata 2001-2002, Dz. U. 00 nr 122 poz. 1326
10 10 Rozporz dzenie Rady Ministrów w sprawie przyj cia Programu Wsparcia na lata 2001-2003 Dz. U. 02 nr 73 poz. 666
11 Rozporz dzenie Rady Ministrów w sprawie przyj cia Programu Wsparcia rok 2004 Dz. U. 04 nr 56 poz. 542
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b) wymiar finansowy kontraktów,

Wielokrotne zmiany programów wsparcia, a tak e niezwi zanie ustaw bud etowych ustaleniami tych

programów utrudniaj  analiz  finansow  kontraktów. Pierwsza edycja kontraktów (2001-2002)

poprzez nowel  rozporz dzenia zosta a wyd ona do 2003 r. W Programie wsparcia 2001-2002

alokacja finansowa na 2001 r. wynosi a ogó em 2496,1 mln z , a na 2002 r. 3151,9 mln z .

Nowelizowane rozporz dzenie zmieni o alokacje na 2002 r. podwy szaj c j  do 2658,2 mln z , za

alokacj  na 2003 r. zmniejszy o do 2265,2 mln z . Z bud etu pa stwa (bez Phare) w pierwszej wersji,

na kontrakty w 2001 r. mia o pój  1594,8 mln z , ostatecznie zapisano w nim 1,45 mld. Ta sama

pozycja w bud ecie pa stwa (bez Phare) na 2002 r. to 2,24 mld z  w Programie wsparcia 2001-2002 i

1,1 mld w Programie wsparcia na 2003 (tyle ostatecznie zapisano w bud ecie). Plany w Programach

wsparcia na 2003 i 2004 oraz alokacje bud etowe by y zgodne, dlatego, e zrezygnowano z

programowania wyprzedzaj cego bud et i dostosowano wielko ci alokacji do zapisów w bud ecie

pa stwa. I tak na rok 2003 ca  wydatków w kontrakcie, to 2,2 mld z , z pomini ciem Phare 1 mld.

Alokacja na rok 2004, to 1,4 mld z , z czego 424 mln przeznaczono na wspó finansowanie projektów

realizowanych w ramach ZPORR i INTERREG III.

Krótka historia kontraktów pokazuje, e wieloletnie planowanie wydatków jest w Polsce wró eniem z

fusów, a ostateczne alokacje s  efektem corocznych walk o bud et. W przysz ci, jedynym

mechanizmem powoduj cym dostosowanie bud etu do wieloletnich programów rozwojowych, a nie

odwrotnie stanie si  konieczno  wspó finansowania FS. Programy z nimi niezwi zane nadal b

realizowane w drodze corocznej batalii o rodki, co jest zjawiskiem bardzo niekorzystnym dla

podejmowania decyzji inwestycyjnych.

Drugi problem zwi zany z finansowaniem kontraktów wi e si  z faktem, e znacz ca cz  alokacji

stanowi y wydatki na inwestycje wieloletnie samorz dów. „W praktyce okaza y si  one by  (...)

dominant  w zakresie rzeczowym kontraktów wojewódzkich”.12 Do kontraktów wchodz  te  regionalne

programy Phare, jednak programowanie wydatkowania tych rodków oraz instytucjonalny sposób ich

wykorzystania w niewielkim stopniu zale y od samorz dów wojewódzkich i lokalnych. W sumie,

cz  „swobodna” kontraktów, stanowi ca rzeczywisty element umowy by a bardzo niewielka. Zosta a

yta na dofinansowanie wielu bardzo ma ych projektów.

c) okre lenie przedmiotu kontraktu,
Zawierane kontrakty opiera y si  na strategiach i programach wojewódzkich. Ich tre ci  by y sprawy

realizacyjne podzielone na programy operacyjne, priorytety, dzia ania i zadania rozumiane jako

konkretne przedsi wzi cia. „Dotychczasowe do wiadczenia we wdra aniu kontraktów wskazuje

wyra nie, e ich poziom szczegó owo ci jest zbyt du y” pisa  J. P oskonka powo uj c si  na

informacj  Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa o realizacji kontraktów wojewódzkich w

latach 2001-2002.13 Lektura informacji o realizacji kontraktów w 2002 r. potwierdza ten wniosek.14

Pewn  doz  optymizmu wnosi pe niejsza analiza lat 2001-2003: „(...) w pierwszym roku realizacji

12 Sprawozdanie ko cowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003, Ministerstwo Gospodarki i Pracy
13 Dr Józef P oskonka Stan realizacji polityki rozwoju regionalnego, maszynopis
14 Informacja o wykorzystaniu w 2002 roku a) dotacji celowej na dofinansowanie zada  realizowanych w ramach kontraktów
wojewódzkich (cz. 83 poz. 49), b) rodków na wspó finansowanie programów rozwoju regionalnego Phare (cz. 83 poz. 5),
MGiPS, Departament Wdra ania Rozwoju Regionalnego, Warszawa, czerwiec 2003 r.
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Programu wsparcia podejmowano du  ilo  zada  o niskiej warto ci jednostkowej (...) u redniona

wielko  statystycznego zadania kontraktowego wynosi a w 2001 r. ok. 870 tys. z . Kolejne lata

realizacji Programu wsparcia przynios y m. in. racjonalizacj  wydatków z ich jednoczesnym mniejszym

rozproszeniem; (...) kumulowano rodki po to, aby zwi ksza  efekt rzeczowy i skuteczniej

interweniowa  w wybranych przez samorz dy dziedzinach”.15

Podsumowuj c: z punktu widzenia wymiaru finansowego oraz „widoczno ci” inwestycji, uruchomienie

ca ej, skomplikowanej procedury kontraktowania nie mia o sensu. Mia oby sens, gdyby stanowi o

pierwszy krok w d szej perspektywie umawiania si  rz du z samorz dem, co do wydatkowania

znacznych rodków, przynosz cych istotne efekty zarówno w skali województwa, jak i w skali kraju. W

takim przypadku, wydatki poniesione na obs ug  pierwszych kontraktów, których nikt nie obliczy , ale

które by y bez w tpienia niewspó mierne z rezultatami – mia yby sens jako inwestycja na przysz .

3. Pozytywne strony kontraktu wojewódzkiego

Wskazywano na ró ne aspekty przydatno ci kontraktów wojewódzkich, w wi kszo ci maj cych

charakter pewnej potencji – mo liwo ci do wykorzystania, w przypadku w ciwego u ycia

instrumentu16.

Cz  z nich akcentowa a ustrojow  przydatno  kontraktów:

-  decentralizacja pa stwa i wprowadzenie w ycia zasady subsydiarno ci,

- odchodzenie od Polski resortowej w kierunku samorz dowej,

Inne akcentowa y ich pragmatyczn  rol :

- krok w kierunku przygotowania Polski do uczestnictwa w FS UE,

- mo liwo  koncentracji rodków przeznaczonych na rozwój regionalny,

- przygotowanie administracji samorz du województwa do nowoczesnych metod tworzenia

programów i innych dokumentów regionalnych, zarz dzania wdro eniem programów i ich

monitorowania,

- wprowadzenie na du  skal  do polityki krajowej zasad ewaluacji, w tym ex ante,

- stworzenie podstaw do budowania partnerstwa i integracji rodowisk,

- stabilizacja sytuacji samorz du województwa w zakresie rodków, jakie mog  pozyska  za

po rednictwem rz du.

MGiP podsumowuj c realizacj  kontraktów stwierdza, e „(...) realizacja kontraktów wojewódzkich w

okresie 2001-2003 by a procesem cechuj cym si : a) nowatorstwem – po raz pierwszy zastosowano

na tak  skal  tego rodzaju instrument; b) dynamik  – postrzegan  w rozmaitych p aszczyznach:

finansowej, prawnej, organizacyjnej; c) elastyczno ci  – dostosowywaniem warunków realizacji

kontraktów do zmian zachodz cych w otoczeniu spo ecznym i ekonomicznym”.17

15 Sprawozdanie ko cowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003....
16 Por. np. Józef P oskonka Stan realizacji..; wypowiedzi marsza ków województw www.infoport.pl; Rola kontraktów
wojewódzkich Internetowy Serwis Informacyjny MGPiPS www.mgpips.gov.pl
17 Sprawozdanie ko cowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003...

http://www.infoport.pl
http://www.mgpips.gov.pl
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Jak si  wydaje – kontrakt wojewódzki nadal pozostaje szans . Jest ona potrzebna i mo liw  do

wykorzystania tylko w okre lonych warunkach: gdy samorz d województwa b dzie realnym partnerem

rz du i gdy strony kontraktu b  traktowa y go jako instrument osi gni cia celów rozwojowych, a nie

jako uci liw , niezb dn  procedur , któr  trzeba „zaliczy ”, bo wymagaj  tego przepisy prawa.

4. Krytyka kontraktu regionalnego czy krytyka polityki regionalnej rz du?

Do wiadczenia funkcjonowania kontraktów wojewódzkich wywo y znaczne rozczarowanie w ród

samorz dowców i ekspertów. G ównymi problemami budz cymi krytyk  by y:

- brak pewno ci, co powinno by  przedmiotem kontraktu,

- przewaga rz du nad samorz dem w negocjacjach,

- zbiurokratyzowania i drobiazgowo  procedur.

- nieokre lone relacje z samorz dami lokalnymi,

- czas trwania zwi zany z procesami finansowania inwestycji.

4.1. Niejasne okre lenie przedmiotu kontraktu
Z niewielkimi wyj tkami, prawie wszystkie wydatki bud etu pa stwa ostatecznie maj  miejsce na

terenie jakiej  gminy, powiatu i województwa. Jakie kategorie wydatków s , a jakie powinny by

przedmiotem kontraktu? Dla odpowiedzi na to pytanie warto wyodr bni  cztery kategorie wydatków i

okre li  ich miejsce w polityce regionalnej w kontrakcie:

- inwestycje w regionach realizowane w ramach programów sektorowych,

- inicjatywy w asne rz du w inwestycje i programy lokalne i regionalne,

- wspólne inwestycje rz du i jst,

- samodzielne inwestycje samorz du województwa i samorz dów lokalnych.

a) inwestycje w regionach realizowane w ramach programów sektorowych,

Program sektorowy, to najogólniej program realizowany z inicjatywy rz du, administrowany przez

struktury rz dowe i/lub upe nomocnione przez te struktury, nieposiadaj cy w swoich za eniach

uwarunkowa  w postaci okre lenia konkretnego miejsca w przestrzeni, gdzie mia by by  realizowany.

Najcz ciej za program sektorowy uwa a si  taki, w którym dost p do rodków mog  mie  podmioty

posiadaj ce okre lone cechy, do których nie zalicza si  obszaru aktywno ci.

Tak rozumiane programy sektorowe nie stanowi y przedmiotu kontraktu w rozumieniu uzwrr ani

ustawy o NPR.

Poniewa  programy sektorowe zwykle gdzie  si  realizuj , a ponadto miewaj  „wymiary” regionalne,

granica pomi dzy programem sektorowym, a programem regionalnym mo e okaza  si  p ynna.

Najcz ciej wymienianymi programami funkcjonuj cymi w Polsce jako sektorowe, a de facto b ce

regionalnymi s  np. programy wobec wsi, inwestycje i programy z zakresu ochrony rodowiska18,

znaczenie dla województw maj  du e inwestycje w obiekty zabytkowe i kulturalne a przede wszystkim

polityka edukacyjna od przedszkoli do szkó  wy szych, która ma wybitnie regionalny charakter, za  w

Polsce traktowana jest jako typowo sektorowa (resortowa).

18 J. Zaleski Warunki urzeczywistnienia 16 regionalnych programów operacyjnych w Polsce w okresie programowania wsparcia
wspólnoty 2007-2013,
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Jak si  wydaje, potrzebna by aby ustawowa definicja programu sektorowego i programu regionalnego

po to by wyklarowa  to, co powinno by  przedmiotem kontraktu. Za enia NSRR na lata 2007-2013

zdaj  si  ostro nie zmierza  w tym kierunku proponuj c „wprowadzenie regionalnej specyfiki do

dzia  sektorowych, zw aszcza na poziomie elastycznego formu owania dzia  programowych i

ci lejszego wspó dzia ania mi dzy programami sektorowymi i bezpo rednio z nimi zwi zanymi

regionalnymi programami operacyjnymi”.19

b) inicjatywy w asne rz du w inwestycje i programy lokalne i regionalne,

Programy rz dowe (inicjowane, finansowane i zarz dzane przez agendy rz du), a ukierunkowane na

okre lone obszary, zgodnie z uzwrr a nast pnie ustawy o NPR powinny wchodzi  do kontraktu

wojewódzkiego. Analiza zapisów kolejnych bud etów pa stwa i decyzji Rady Ministrów (por. pkt.

4.2. b) pokazuj , e praktyka w tym zakresie daleko odbiega od modelu idealnego.

Wyj tkiem od zasady zawierania w kontrakcie s  programy interwencyjne (w przypadku kl sk

ywio owych, nag ych sytuacji kryzysowych), pilota owych testuj cych nowe rozwi zania i instrumenty

rozwoju regionalnego, doradczych i informacyjnych. Nale y stworzy  odr bn  pul rodków

przeznaczonych na reagowanie w takich przypadkach, która, gdy niewykorzystana, zasili aby w

okre lonym momencie zg oszone wcze niej albo nowe inwestycje prorozwojowe. Nie ma adnych

przeszkód, aby przypadkami tymi zajmowa y si  w adze samorz dowe województwa. Bezpo rednia

reakcja rz du powinna mie  miejsce tylko w przypadku zaniechania interwencji przez w adze

regionalne.20

c) wspólne inwestycje rz du i jst,

Tego rodzaju inwestycje i programy stanowi  podstawowy zr b kontraktu wojewódzkiego. Kontrakt

jest, bowiem z zasady instrumentem wspierania przez rz d inicjatyw rozwojowych samorz du

województwa. Tak, wi c idealna sytuacja, to inicjatywa samorz du, realizacja inicjatywy i wk ad

asny samorz du przy wsparciu rz dowym okre lonym w ramach kontraktu.

d) samodzielne inwestycje samorz du województwa i samorz dów lokalnych,

W adnej z omawianych ustaw tego rodzaje inwestycje nie nale y do materii kontraktowej.

Natomiast brak dostatecznej ilo ci rodków na tego rodzaju inwestycje wydaje si  bardzo istotny. Z

punktu widzenia kontraktu wojewódzkiego brak rodków w asnych skutkuje m. in. tym, e inwestycje,

które powinny by  z za enia w pe ni finansowane przez samorz dy (bo s  lokalne, ma e, bo nale

do zada  w asnych jst itd.) musz  by  wspierane przez rz d. Powi kszaj , wi c bez racjonalnego

uzasadnienia pole ingerencji rz du w polityk  województwa oraz „rozmieniaj  na drobne” przedmiot

kontraktowania.

19 Programy tego rodzaju mog  by  realizowane przez rz d poza kontraktem (art. 19 uzwrr oraz art. 37 ustawy o NPR).
Przyk adem mog  by  interwencje w sytuacji nag ych zapa ci na lokalnych rynkach pracy (Cz stochowa, O arów)
20 rodki na tego typu cele pochodzi  mog  z bud etu krajowego, ale utworzenie rezerwy na tego rodzaju sytuacje kryzysowe
przewiduje projekt nowego rozporz dzenia w sprawie FS Regulation of the European Parliament and of the Council laying down
general provisions on the European Regional Development Fund, the European Social Fund and the Cohesion Fund, Brussels,
14.07.2004 COM(2004) 492 final, 2004/0163 (AVC) (art. 49)
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Andrzej Pyszkowski odnosz c si  do sposobu realizacji polityki rozwoju regionalnego stwierdza:

„Kontrakt nie jest, wi c de facto umow  zwart  przez partnerów dla realizowania obopólnie

korzystnych przedsi wzi . Jest to jedynie forma finansowania rodkami centralnymi przedsi wzi ,

których zdecydowana wi kszo  znajduje si  w formalnej gestii samorz dów lokalnych. W ten sposób

kompetencje rzeczowe samorz dów, szeroko zakrojone w ustawach ustrojowych, nie mog  by

realizowane bez wsparcia finansowego ze strony centrum. Umo liwia to stronie rz dowej praktyczn

ingerencj  we wszystkie niemal przedsi wzi cia rozwojowe samorz du województwa. Instrument

kontraktu nabiera w tych warunkach cech dyrektywy wyra onej w zawoalowanej formie. (...) Kontrakt

Wojewódzki w obecnych warunkach okazuje si  by  raczej symptomem odwrotu od

decentralistycznych tendencji w organizacji pa stwa i finansów publicznych. Zapewnia, bowiem

„centrum” mo liwo  ingerencji w przedsi wzi cia rozwojowe, pozostaj ce w formalnej gestii

samorz du terytorialnego, a kosztowne i pracoch onne procedury negocjacyjne s  jedynie

parawanem, skrywaj cym recentralizacyjny charakter tego instrumentu w zastosowaniu „tu i teraz”.21

Zdaniem Pyszkowskiego, warunkiem prowadzenia w ciwej polityki rozwoju regionalnego powinna

by  reforma finansów pa stwa daj ca temu samorz dowi mo liwo  uprawiania samodzielnej polityki

rozwoju regionalnego. Istotnym elementem polityki regionalnej jest zachowanie proporcji finansowych

samorz du województwa i rz du. „Podstawowym wnioskiem wynikaj cym z przyj tego modelu

ustrojowego pa stwa powinna by  zasada dominacji polityki rozwoju województwa uprawianej przez

okre lone województwo samorz dowe nad polityk  regionaln  pa stwa skierowan  ku temu

województwu. (...) Optymalna relacja polityki regionalnej pa stwa i polityki rozwoju województwa

powinna pozostawi  administracji rz dowej tyle rodków finansowych, by mog a podejmowa

skuteczne interwencje regionalne(...). Wówczas polityka regionalna pa stwa b dzie mog a

przyjmowa  posta  dzia  koryguj cych, interwencyjnych i uzupe niaj cych”.22

Wszystko wskazuje na to, e podstawowe, a mo e nawet jedyne rodki na rozwój regionalny w Polsce

przez najbli sze lata pochodzi  b  z FS, a te nie mog  by  zarz dzane bez porozumienia z rz dem

i KE. Województwa musz  respektowa  zarówno dokumenty o charakterze programowym, jak i

zasady gospodarowania finansowego. Je li tak jest, nale y zrobi  wszystko, aby rodki FS w mo liwie

wysokim stopniu by y programowane, zarz dzane i rozliczane przez województwa.

Podsumowuj c, inwestycje opisane w pkt. a) nie stanowi  przedmiotu kontraktu, za to s  wa nym

elementem kontekstu polityki regionalnej województwa. St d postulaty dok adnego informowania

województwa o rodzaju i zakresie tych inwestycji. Niew tpliwie powinno ono mie  miejsce, cho

kontrakt nie jest najlepszym miejscem na realizacj  tego celu (por. pkt. 4.2 b). Równie  nie stanowi

przedmiotu kontraktu inwestycje opisane w pkt. d) b ce elementem polityki regionalnej samego

województwa. Tego rodzaju inwestycje stanowi  istotny kontekst kontraktu wojewódzkiego. Inwestycje

opisane w pkt. b) i c) stanowi  materi  kontraktu, cho , jak powiedziano powy ej, wymagaj

dok adniejszego zdefiniowania.

21 A. Pyszkowski Planowanie strategiczne jako instrument zarz dzania rozwojem regionalnym, Warszawa, kwiecie  2003 r
22 J. P oskonka Model instytucjonalny polityki regionalnej – propozycje i dylematy, w Model instytucjonalny polityki rozwoju
regionalnego w Polsce, IBnGR, Gda sk – Warszawa, 2000 r.
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4.2. Samorz d – u omna strona kontraktu

Zamierzeniem obu analizowanych ustaw by o wzmocnienie pozycji samorz du województwa w

uk adzie ustrojowym pa stwa, zw aszcza wzgl dem rz du oraz wzgl dem innych podmiotów

wywieraj cych wp yw na o rodki w adne alokowania rodków inwestycyjnych w województwie.

Wzmocnienie to, nawet, je li nast pi o, to w wymiarze znacznie mniejszym od oczekiwanego.

Samorz d województwa mia  niewielki wp yw na struktur  kontraktu, wielko  finansowania okre lon

w bud ecie, zadania zapisane w kontrakcie. Nie wykorzysta  te  mo liwo ci do wyra ania inicjatywy.

Wykorzystanie kontraktu przez rz d krytykowane by o w nast puj cych wymiarach:

- narzucanie samorz dom inwestycji i programów, których nie chcia y,

- skazanie samorz dów województw na s absz  pozycj  negocjacyjn  ze wzgl du na brak

rodków w asnych i nik e alokacje w kontrakcie,

- nierówno  rz du i samorz du w zakresie zdolno ci programowania,

- tolerowanie równoleg ych stosunków w adzy, samodzielna polityka rz du wobec regionów.

Ponadto, s abo  samorz du województwa jako strony kontraktu objawia  si  mia a w niejasnych

uregulowaniach, co do udzia u w kontraktach i nierówno ci zamo no ci pomi dzy samorz dem

województwa i samorz dami lokalnymi.

 „Po dwuletnim okresie funkcjonowania nowych województw (...) pomi dzy centrum, jego zadaniami i

mo liwo ciami, a regionami i ich ustawowymi zadaniami i mo liwo ciami realizacji istnieje olbrzymi

dysonans” – pisa  by y marsza ek województwa zachodniopomorskiego.23 Po sze ciu latach ma si

ochot  powiedzie  to samo.

a) dyktat rz du wobec samorz du województwa

Najogólniej chodzi o narzucanie samorz dom inwestycji i programów, których nie chcia y skazanie

samorz dów województw na s absz  pozycj  negocjacyjn  ze wzgl du na brak rodków w asnych i

nik e alokacje w kontrakcie Jedn  z form tego dyktatu by o np. w czenie do kontraktów

inwestycji/programów, na które województwo mia o nik y wp yw. Dotyczy to zw aszcza tzw. inwestycji

wieloletnich i programów Phare. Obie pozycje by y zaprogramowane jeszcze przed rozpocz ciem

procedury kontraktowania. Inwestycje wieloletnie wynika y z poprzednich decyzji rz du i Parlamentu, a

programy Phare z umów pomi dzy rz dem RP i KE. Tzw. programy  regionalne pojawiaj  si  w Phare

od edycji z 2000 r. jednak ich „regionalno ” pozostawia wiele do yczenia w zakresie

programowania24 oraz realizacji25. Obie pozycje musia y by  w czone do kontraktu, jako – z za enia

– zlokalizowane regionalnie. Obie te  mia y charakter przej ciowy. Inwestycje wieloletnie mog y by

zako czone decyzj  samorz du województwa26, cho  trzeba przyzna , e ze spo ecznego i

politycznego punktu widzenia decyzje tego rodzaju mog y by  bardzo trudne. Z kolei nienegocjowalny,

a b cy elementem kontraktu program Phare ko czy si  w 2006 r.

23 Z. Zychowicz Model polityki regionalnej pa stwa – uwagi na temat postulowanego kszta tu, w: J. Szomburg (red.) Polityka
regionalna pa stwa po ród uwik  instytucjonalno-regulacyjnych, Gda sk, 2001
24 Zw aszcza dotyczy to komponentu ma ych i rednich przedsi biorstw i rozwoju zasobów ludzkich, o z góry okre lonym
kszta cie, w którym województwa mog y ewentualnie dopisa  liczb  dotacji czy us ug realizowanych na w asnym terenie.
25 Ostatecznie odpowiada y za realizacj  agendy rz dowe.
26 Rozporz dzenie  w sprawie przyj cia Programu wsparcia na lata 2001-2003 par. 8a, (Dz. U. 02 nr 73 poz. 666)
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Nauka, jak  warto wyci gn  z obecno ci tych dwóch pozycji w kontrakcie, to konieczno  uczynienia

z kontraktu prawdziwej umowy poprzedzonej prawdziwymi negocjacjami i realizowanej rzeczywi cie

przez samorz d województwa, a nie przez inne organy.

b) nierówno  rz du i samorz du w zakresie zdolno ci programowania

Je li strony umowy maj  negocjowa  równoprawnie, to powinny mie  w asne koncepcje tego, co

zamierzaj  osi gn  w negocjacjach. Obie analizowane ustawy dotycz ce kontraktu dawa y w tym

zakresie znaczn  przewag  rz dowi. Uzwrr skupia a si  na zestawie dzia  i dokumentów

rz dowych. Rz d podchodzi do negocjowania kontraktu zaopatrzony w ca  bateri  dokumentów

strategicznych i programowych opracowanych przez swoje agendy27. Z kolei samorz d ma

przedstawi  wniosek z za czonym programem wojewódzkim, jednak ustawa nie okre la, w jakim

trybie ten program powstaje odnosz c si  w tej kwestii do ustawy o samorz dzie województwa. Ta z

kolei w art. 14 ust. 3 stwierdza lakonicznie: „Strategia rozwoju województwa jest realizowana przez

programy wojewódzkie” oraz w ust pie nast pnym „Samorz d województwa mo e w zwi zku z

realizacj  strategii rozwoju województwa (...) wyst powa  o wsparcie ze rodków bud etu pa stwa na

realizacj  zada  zawartych w programach wojewódzkich.”28. Ustawa o samorz dzie województwa

zak ada, wi c, e samorz d ma w asn  strategi  i na jej podstawie zbudowany program(-y)

wojewódzki(-e), który s y do ukierunkowanego wyst powania o wsparcie jego realizacji. W

przypadku uzwrr wyst powa a, wi c g boka wiara ustawodawcy w samodzielno  województw w

zakresie programowania po czona z niedostatkiem szczegó owych regulacji prawnych mówi cych o

tym, kto, kiedy i jak tworzy program wojewódzki, a tak e, w jakim trybie wybiera si  z tego programu

elementy, które zostaj  zg oszone do wsparcia przez rz d w ramach kontraktu.

Z kolei, ustawa o NPR mówi o programach regionalnych (art. 8) maj c na my li programy tworzone

przez rz d. Zgodnie z t  ustaw , samorz d województwa wyst puje do ministra w ciwego ds.

rozwoju regionalnego z wnioskiem o przyznanie rodków na realizacj  regionalnego programu

operacyjnego (rz dowego). Do programu za cza strategi  i „odpowiednie programy wojewódzkie”29 –

w domy le – jako materia  pomocniczy i porównawczy do rz dowego programu operacyjnego. W

praktyce za „odpowiednie programy wojewódzkie” podczas negocjowania kontraktu uznano po prostu

list  przedsi wzi , które województwo proponowa o jako „konsumuj ce” przyznan  mu alokacj .

Wojewódzkie programy w rozumieniu ustawy o NPR oznacza y, wi c program rz dowy z okre lon

struktur  celów oraz kwotami alokacji na poszczególne cele i wojewódzkie listy konkretnych pozycji do

sfinansowania. Zwa ywszy na poziom ogólno ci strategii wojewódzkich, rzadko zg oszone

przedsi wzi cie nie pasowa o do jakiego  fragmentu tej strategii. Rozbudowana w ustawie o NPR

struktura instytucjonalna komitetów steruj cych pozbawia a samorz d województwa autonomii nawet

w tej ograniczonej roli, jaka by o wype nianie „szufladek” w regionalnym programie operacyjnym. Listy

rankingowe ustalaj  panele ekspertów oraz komitety steruj ce (por. pkt. 2.2).

Tak, wi c krótka historia „kontraktowania” w polityce regionalnej opiera si  z jednej stronie na

stosunkowo dobrze opracowanych dokumentach programowych rz du oraz s abszych strategiach

27 D ugofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego,  Program Wsparcia
28 Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami
29 Na podstawie ustawy o samorz dzie województwa (Dz. u. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami)
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wojewódzkich30 i praktycznie nieistniej cych (lub istniej cych tylko formalnie) programach

wojewódzkich. Teoretycznie, województwa mia y mo liwo  ustanowienia w asnych procedur w tym

zakresie i wykonania samodzielnych prac. Jednak nie zrobi y tego ze wzgl du na niedostatek

zasobów kadrowych, kompetencji i warunków techniczno-organizacyjnych.31

Za enia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2007-2013 wracaj  do w tku dokumentów

programowych na poziomie województwa: „Polityka regionalna pa stwa wspiera (...) polityk  rozwoju

prowadzon  przez samorz dy województw – o ile jest ona istotna z punktu widzenia ca ego pa stwa

lub stanowi  priorytetowy kierunek rozwoju dla danego województwa, zapewniaj cy rozwi zanie

kluczowych problemów rozwojowych i poprawiaj cych jego konkurencyjno  gospodarcz . W tym

celu opiera si  na analizie strategii rozwoju regionalnego”.32 Czy by oznacza o to rezygnacje z

programów wojewódzkich?

Je eli województwa maj  by  merytorycznie równowa  stron  negocjacji kontraktu wojewódzkiego,

nie mog  ograniczy  si  jedynie do wype niania pustych pól w tek cie zredagowanym przez rz d.

Musz  mie  w asny program rozwoju, który stanowi podstaw  negocjacji kontraktu.

Co jest potrzebne do stworzenia w asnego, wojewódzkiego programu rozwoju, który móg by

merytorycznie i organizacyjnie stanowi  podstaw  dla równoprawnych negocjacji z rz dem?

Podstawow  potrzeb  jest kultura programowania rozumiana jako trwa a zdolno  do ustalania

priorytetów i celów rozwoju, wybory projektów, pozyskiwania partnerów do realizacji projektów i

wyznaczania struktur ich wdra ania. W ciwa realizacja tego celu zak ada:

- wprowadzenie prawnych uregulowa  trybu opracowywania i statusu programu wojewódzkiego

w odniesieniu do strategii i programów rz dowych, które mog yby stanowi  podstaw  dzia

samorz du w tym obszarze (obecnie ich nie ma),

- zachowywanie przez rz d odpowiedniej sekwencji czasowej przy opracowywaniu strategii i

programów rozwoju tak, aby województwa mia y szans  realnie zaistnie  w dyskusji

merytorycznej,33

- wi kszy udzia  województw w opracowywaniu podstawowych dokumentów programowania

zw aszcza NPR i NSRR. Dokumenty te powinny si  odnosi  do poszczególnych województw

daj c rz dow  wizj  inwestycji najbardziej potrzebnych w ich rozwoju i proponuj c b

samodzielne finansowanie inwestycji tego rodzaju przez rz d (za zgod  województwa), b

wsparcie ze strony rz du dla wspólnej realizacji takiej inwestycji,

- pe ne i we w ciwym czasie przesy ane informacje od rz du dla województw dotycz ce

rz dowych/sektorowych programów inwestycyjnych rz du, maj cych wp yw na rozwój

województw. Uzwrr nakazywa a za czanie do kontraktu informacji ministrów w ciwych oraz

30 „(...) strategie regionalne przypominaj  szeroko rozstawione sieci, tak, aby – gdy tylko pojawi si  jaki  projekt pomocowy lub
szansa na inwestycj  – mo na by o bez adnych w tpliwo ci powiedzie : „tak, to jest zgodne z nasz  strategi  regionaln ”. Te
dokumenty wcale nie d  do eliminacji projektów, zaw enia i operacjonalizacji celów. Wr cz przeciwnie: staraj  si  na
wszystkich poziomach celów zostawia  sformu owania otwarte i mo liwie szerokie (...) rzadko koncentruj  si  na dwóch
aspektach, w których trudno sobie wyobrazi  sukces bez aktywno ci w adz regionalnych. (...) Mam tu na my li integracj
wewn trzregionaln  jako najwa niejsze regionalne zadanie polityczne oraz integracj  europejsk  jako najwa niejsze zadanie
cywilizacyjne i instytucjonalno-techniczne”, J. Sepio  Refleksje i wnioski polityka regionalnego w: J. Szomburg (red.) Polityka
regionalna pa stwa ....
31 Por. J. Zaleski Warunki urzeczywistnienia...
32 Za enia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013, MGiP, Departament Polityki Regionalnej
33 Niestety, nie mia o to miejsca przy opracowywaniu adnej edycji kontraktów. Od pierwszego Programu Wsparcia notuje si
ogromny po piech zarówno w fazie programowania, jak i realizacji kontraktu. Skutkuje on brakiem w asnej koncepcji
samorz dów i dostosowaniem ich do wzorca zaproponowanego przez rz d.
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agencji rz dowych o planowanych dzia aniach tych podmiotów na terenie poszczególnych

województw. By y one w czane do kontraktu jako jeden z za czników. Jak si  wydaje,

informacje tego rodzaju nie s  elementem potrzebnym do zawierania kontraktu

wojewódzkiego, poniewa  w adnym albo bardzo niewielkim stopniu dotycz  materii

kontraktu. Do czanie tego rodzaju informacji do kontraktów niepotrzebnie powi ksza o ich

obj to  i stanowi o uzasadniony obiekt krytyki kontraktu34 Natomiast s  one niew tpliwie

potrzebne z punktu widzenia budowy programu rozwoju województwa i powinny by

przesy ane przez rz d na etapie przygotowywania strategii, a zw aszcza programów rozwoju

województwa. Procedura post powania w tej kwestii powinna by  okre lona prawnie (por. tiret

drugie),

- zasilenie administracji marsza kowskiej odpowiedni  liczb  kadr zdolnych do opracowywania

analiz i prognoz, strategii i programów, potrzebny jest równie  szeroki dost p do

zewn trznych o rodków eksperckich oraz placówek wyspecjalizowanych w zbieraniu i

przetwarzaniu informacji (GUS i WUSy),

- asne rodki rozwojowe samorz du województwa, o których wielokrotnie mówi si  w tym

opracowaniu, w tym kontek cie stwarzaj  motywacj  do programowania wynikaj  z

oczekiwa  spo ecznych (elektoratu) i odpowiedzialno ci politycznej za wydatkowane

pieni dze,

- dopracowanie formu y partnerstwa przy programowaniu rozwoju regionalnego i wdra aniu

projektów pozwalaj ce na wykorzystanie potencja u partnerów spo ecznych i gospodarczych,

ale zarazem zachowuj ce jasno  procesów i organów decyzyjnych i jasno , co do

odpowiedzialno ci za podejmowane decyzje i ich skutki. Zasady i procedury realizacji

partnerstwa powinny by  formu owane samodzielnie przez samorz d województwa przy

ogólnym tylko ich wymogu pozostawionym w powszechnie obowi zuj cych regulacjach

prawnych.

c) tolerowanie równoleg ych stosunków w adzy i samodzielna polityka rz du wobec
regionów.

Istotnym problemem polityki by o (i jest) wybiórcze traktowanie rodków przeznaczonych na realizacj

kontraktu oraz na „pozakontraktow ” polityk  regionaln . W Parlamencie funkcjonuje zasada

lokowania w ustawie bud etowej konkretnych inwestycji adresowanych regionalnie czy lokalnie.

Koncepcje takich programów powstawa y i by y realizowane równie  przez rz d. Obszar realizacji tych

programów, to gmina35, kilka powiatów36, województwo37 lub kilka województw38. Inicjatywa

34 T. G. Grosse Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w województwach w kontek cie integracji europejskiej,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2003
35 Przyk adem mo e by  uchwa a Rady Ministrów przyj ta w kwietniu 2001 r. „Budowa Campusu 600-lecia Odnowienia
Uniwersytetu Jagiello skiego”. Program o warto ci 820 mln z  (600 mln z ) z bud etu pa stwa mia  by  realizowany w latach
2001-2010.
36 Program o takim charakterze to Pilota owy program rz dowy na rzecz spo eczno ci romskiej w województwie ma opolskim
na lata 2001-2003 zosta  uchwalony przez Rad  Ministrów w trakcie pracy nad programem wsparcia i ponowiony, jako program
wieloletni (2004-2013) uchwa  Rady Ministrów w sierpniu 2003 r. Obejmuje oddzia ywaniem 4 powiaty oraz dwa miasta. W
pierwszej edycji mia  mie  warto  20,5 mln z  (bud et pa stwa 13,5), w drugiej ok. 100 mln z .
37 Mowa o Programie agodzenia w regionie skim skutków restrukturyzacji zatrudnienia w górnictwie w gla kamiennego
przyj ty przez RM w styczniu 2003 o warto ci ok. 500 mln) oraz o Zintegrowanym programie agodzenia skutków
restrukturyzacji górnictwa, hutnictwa oraz wielkiej syntezy chemicznej na terenie województwa ma opolskiego” (2003).
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finansowania tych przedsi wzi  nie pochodzi a od samorz du województwa, a sposób jej

przeprowadzania dowodzi po pierwsze braku nawyku my lenia w kategoriach podzia u w adz i umów

pomi dzy rz dem i samorz dem województwa. Zw aszcza rz dowi trudno pogodzi   si  z

konieczno ci  pow ci gania samodzielnego (bez umowy z samorz dem województwa) ingerowania

w sprawy rozwoju intraregionalnego, a formu a programów interwencyjnych i pilota owych, o których

mowa w pkt. 4.1. b) nie zawsze daje si  wykorzysta . Po drugie, dowodzi to wci  istnienia

równoleg ych stosunków w adzy. Obok kontraktu egzystuj  inne formy realizowania polityki

regionalnej, niewchodz ce w zakres kontraktów wojewódzkich, w postaci programów realizowanych z

inicjatywy rz du odpowiadaj cego na niejasno z punktu widzenia prawnego i formalnego

artyku owane potrzeby „spo eczne” czy „bran owe”, w postaci wywalczonych przez lobbies

parlamentarne alokacji39, które zak ócaj  obraz programowania rozwoju regionalnego i kontraktowania

jego realizacji. W programach, o których mowa, samorz d województwa odgrywa rol  jednego z wielu

partnerów spo ecznych.

Zapisy uzwrr zmierza y do eliminowania samodzielnych decyzji rz du w zakresie inwestycji

rozwojowych w województwie oraz do eliminowania równoleg ych stosunków w adzy w tym zakresie

polegaj cych np. na lokowaniu istotnych inwestycji w województwie w wyniku gier parlamentarnych

czy administracyjnych prowadzonych przez ró nego typu grupy lobbyingowe. Wszystkie wa ne

inwestycje rozwojowe mia y by  efektem porozumienia rz du z ustrojowo okre lon  w adz  w ciw

ds. rozwoju regionalnego, czyli z samorz dem województwa. Gdyby zasad  t  po czy  z

odpowiednim wyposa eniem samorz du województwa w rodki finansowe pozwalaj ce na

realizowanie w asnej polityki, w ci gu kilku lat dosz oby do znacznego uporz dkowania organizacji

pa stwa.

Pytanie, jakie si  nasuwa w zwi zku z powy szym, to czy d enie do porz dkowania sytuacji w

zakresie programów i inwestycji regionalnych i lokowanie ich w ramach kontraktu ma sens i rokuje

nadzieje na powodzenie w sytuacji, w której z jednej strony samorz d województwa nie ma

wystarczaj cej legitymizacji politycznej i autorytetu (pomimo dysponowania uprawnieniami

wynikaj cymi z zapisów prawa) w uk adzie instytucji politycznych kraju, a z drugiej strony

„zorganizowanie” pozakontraktowej alokacji lokalnej i regionalnej jest czynnikiem silnie nagradzaj cym

polityczne lobbies i reaguj cy na ich oczekiwania rz d? Idea kontraktu stoi w sprzeczno ci z jednym z

podstawowych za  polskiego sposobu uprawiania polityki. Polityk idzie do Sejmu czy rz du

cz sto jako emisariusz spo eczno ci lokalnej czy grupy bran owej i obok zada  z zakresu

ogólnopa stwowego, rozliczany jest z tego ile dla tej spo eczno ci czy grupy zrobi .

W tym kontek cie warto te  poruszy  problem programów obejmuj cych kilka województw. Na ile

powinny one wchodzi  do kontraktu? Czy zasadne by oby zawieranie odr bnych kontraktów pomi dzy

rz dem i grup  województw?40 Nie nale  do takich inwestycji programy rozwoju przedsi biorczo ci,

zatrudnienia, rozwoju turystyki itd. realizowane na obszarze kilku województw. Ten typ programów

stanowi  powinien typowy przyk ad inicjatywy rz du okre laj cego cele wydatkowania w polityce

38 Np. program Ochrona brzegów Ba tyku w czerwcu 2002 r. RM podj a decyzj  o potrzebie uchwalenia takiej ustawy.
39 Niewiele z nich znalaz o swoje miejsce w kontrakcie wojewódzkim, rzadkim wyj tkiem jest metro warszawskie w 2003 r.
40 Kontrakty w takim kszta cie proponuje si  w Za eniach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, Warszawa, 30
kwietnia 2004 r.
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regionalnej. Inna jest sytuacja inwestycji wykraczaj cych ponad jedno województwo, których nie da

si  podzieli  na odr bnie realizowane cz ci wojewódzkie. Je li jest to inwestycja czysto rz dowa lub

rz dowo-prywatna oraz je li nie jest mo liwe wydzielenie cz ci wojewódzkich, powinna by

traktowany jako sektorowa i realizowana poza kontraktem. Je li rz d oczekuje wk adu w asnego

województwa – inwestycja powinna znale  si  w kontrakcie zawieranym z tym województwem.

Kontrakt wojewódzki ma charakter dope niaj cy regulacje ustrojowe w zakresie podzia u w adz

pomi dzy rz dem i województwami. Wzmacnia pozycj  samorz du województwa jako w adzy

ciwej dla spraw rozwoju regionalnego w województwie. Koncepcje kontraktu pomi dzy rz dem i

grup  województw, a tak e rz du i grup  jednostek samorz du terytorialnego szczebla lokalnego

(zespo em powiatów czy gmin) zamazuj  ustrojowy wymiar kontraktu daj c znacznie wi ksze

znaczenie inicjatywie rz du oraz inicjatywie innych podmiotów w stosunku do organu ustrojowo

odpowiedzialnego za polityk  regionaln  województwa.

4.3. Biurokracja i drobiazgowo

Zwraca na ni  uwag  wielu komentatorów: „...strona rz dowa na a na samorz dy województw

bardzo skomplikowane wymagania dotycz ce przygotowania dokumentacji kontraktowej, które

okaza y si  bardzo pracoch onne, k opotliwe, a które mia y – jak si  okaza o - znikome znaczenie dla

stymulowania dzia  samorz dowych w kierunku rozwoju regionalnego”.41

Kontrakty zawiera y du  liczb  ma ych przedsi wzi , cho  jak wskazuje sprawozdanie z ich

wykonania tendencja w czasie by a pozytywna – nast powa a koncentracja rodków i kumulowanie

si  projektów (por. pkt. 2.3. b).

Szczególnie rozbudowana by a sprawozdawczo , która jednak nie wynika ze specyficznych regulacji

dotycz cych kontraktu wojewódzkiego ani z b dnego podej cia stron, ale jest rezultatem innych

przepisów dotycz cych gospodarowania pieni dzmi publicznymi. Podstaw  jest tu ustawa o finansach

publicznych, która nak ada na dysponentów cz ci bud etowych sprawowanie nadzoru i kontroli nad

ca ci  gospodarki finansowej podleg ych im jednostek i nakaz, co najmniej raz na kwarta  oceniania

realizacji zada , wykorzystania dotacji, przestrzegania przepisów, zgodno ci wydatków z

przeznaczeniem itd. 42 Dla sprawnego wykonywania tych zada  powstaj  akty prawne ni szego rz du

(w tym rozporz dzenia, wytyczne, umowy z beneficjentami) okre laj ce szczegó owo sposób

klasyfikowania dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów, dokonywania wydatków, sposoby i

terminy informowania o wydatkach, terminy i wzory sprawozda , czas ich przechowywania itd.

Nieprzestrzeganie regu  (nawet nieumy lne) grozi karami wobec osób43  lub instytucji czy

spo eczno ci.44

Drobiazgowo  rozlicze  i sprawozda  wynika równie  z wymogów systemu kontroli wydatkowania

rodków publicznych. NIK, UKS, instytucje zarz dzaj ce FS i inne s by kontrolne wymagaj  pe nego

zakresu informacji. A zatem polski system prawny oraz praktyka jego stosowania buduje kultur

41 T.G. Grosse Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w województwach w kontek cie integracji europejskiej,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2003, str. 34
42 Ustawa o finansach publicznych Dz. U. 03 nr 15 poz. 148 (ze zmianami) art. 91
43 Art. 147 ustawy o finansach publicznych - kary dla kierowników jednostek.
44 art. 93 ust. 7 (wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wyklucza prawo do otrzymania dotacji przez kolejne 3 lata).
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biurokratycznego dokumentowania wydatków i zbierania dokumentów na ka da okazj  dla

udowodnienia, e wydatki by y realizowane z nale yt  staranno ci .

Podsumowuj c: w zakresie wielko ci inwestycji, województwa szybko zareagowa y i kolejne edycje

kontraktów owocowa y wzrostem rozmiarów i koncentracj  inwestycji. Efekt ten mo na by wzmocni ,

gdyby przedmiotem kontraktu by y programy i du e inwestycje. Mo na tu wzorowa  si  na regulacjach

unijnych dotycz cych FS.45 Je li za  idzie o sprawozdawczo , to zbiurokratyzowanie kontraktu nie

by o zapewne wi ksze jak zbiurokratyzowanie dokumentowania i sprawozdawania innych wydatków

ponoszonych w naszym kraju ze rodków publicznych. Problemem podstawowym by o odczucie

nieadekwatnie du ego zakresu dokumentacji, znacznych kosztów jej wykonania (nikt go nie oblicza )

w porównaniu z nik ymi efektami kontraktów: niewielkiej warto ci wykonywanych zada  i ma ego ich

znaczenia dla rozwoju województwa. Gdyby kontrakty przewidywa y realizacj  zada  o

pierwszorz dnym znaczeniu dla gospodarki i spraw spo ecznych w województwie, gdyby za ich

pomoc  rozwi zywano podstawowe problemy województwa, narzekania na biurokracj  mie ci yby si

bez w tpienia w „normie” narzeka  na sposób dzia ania administracji i kontroli wydatków publicznych.

4.4. Relacje z samorz dami lokalnymi

Samorz dowe województwo negocjuj c kontrakt dzia a w imieniu samorz dów lokalnych. Ustrój

terytorialny Polski przewiduje zarazem niezale no  samorz dów wszystkich szczebli. Wyst powanie

samorz du województwa w imieniu gmin i powiatów wi e si  z nast puj cymi problemami:

- merytorycznej koordynacji pakietu przedsi wzi  do realizacji w ramach kontraktu, która

powinna odbywa  si  w drodze w czenia wszystkich samorz dów w proces programowania,

budowania strategii i programu województwa,

- proceduralnego problemu umów i porozumie  realizacyjnych pomi dzy samorz dem

województwa i innymi jst okre laj cych zasady wykonywania zobowi za  wynikaj cych z

kontraktu,

- stosownego udzia u  finansowego poszczególnych jst w realizacji kontraktu.

aden z tych problemów nie zosta  rozwi zany w sposób zadowalaj cy. S abo  samorz du

województwa w zakresie programowania (por. pkt. 4.2. b) skutkowa a nie tylko nierównymi relacjami z

rz dem, ale równie  brakiem mo liwo ci merytorycznego (w oparciu o program) koordynowania

inicjatyw samorz dów lokalnych. O ile jeszcze strategie wojewódzkie powstawa y w sposób

partnerski, o tyle etap programowania sprowadza  si  do do  chaotycznego konkursu projektów

lokalnych, których wybór zale  b  od si y przebicia poszczególnych jst w gremiach decyzyjnych

(zarz d, sejmik, komitety steruj ce).

Istotnym problemem ustrojowym jest brak wystarczaj cych rodków w asnych samorz du

województwa dla prowadzenia polityki rozwoju. „Dzisiaj – partnerstwo pewnego typu jest wymuszone

tym, e wojewódzki szczebel samorz dowy nie ma do dyspozycji wystarczaj cej ilo ci w asnych

rodków finansowych”- pisa  J. Zaleski46. Nie by oby rzecz  w ciw , gdyby samorz d województwa

by  jedyn  stron  finansuj  kontrakt. Realizacja programu rozwoju województwa musi zak ada

45 Op. np. Rozporz dzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiaj ce przepisy w sprawie Funduszy
Strukturalnych, pkt. 34) i 36).
46 J. Zaleski Warunki urzeczywistnienia....
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finansowe uczestnictwo wszystkich jst w tym procesie. Wyzwaniem jest osi gni cie w tym zakresie

jakiej  równowagi. Brak rodków na szczeblu wojewódzkim prowadzi, bowiem do patologii:

- nie realizuje si  wa nych przedsi wzi  o skali regionalnej,

- kontrakty zawieraj  za to wiele przedsi wzi  lokalnych,

- samorz d województwa zamiast programowego koordynatora i wa nego inwestora, wchodzi

w rol  „filtru negocjacyjnego”, czyli podmiotu, który ma prawnie zagwarantowane prawo

zg aszania inwestycji lokalnych do finansowania krajowego i unijnego i korzysta z tego prawa

prowadz c „polityczne” rozgrywki.

Wreszcie, koordynacyjna rola samorz du województwa w stosunku do lokalnych jst opiera  si

powinna na jasno okre lonych procedurach umów samorz du województwa z partnerami lokalnymi

dotycz cymi wykonania zada  i powi zanych z procedurami monitoringu, oceny i reagowania na

nieprawid owo ci. Zestaw tych procedur powinien stanowi  „otoczenie” kontraktu.

4.5. Czas trwania kontraktu

Je li kontrakt ma stanowi  instrument wykonania strategii i programów rozwoju, powinien by

czasowo skoordynowany z okresem ich obowi zywania. Rzut oka na okresy realizowania programów

wsparcia (por. pkt. 2.3. a) pokazuje, e w dotychczasowej historii kontraktów zwi zek ten by  znikomy.

Brak jasnego prze enia rz dowych dokumentów strategicznych na kontrakty, jak równie

niejednoznaczne zwi zanie kontraktów z FS rodzi wra enie równoleg ych, ma o powi zanych ze sob

historii programów i kontraktów. Czas trwania kontraktu w znacznie wi kszej mierze ni  logik

programowania, uwarunkowany by  harmonogramem procesów politycznych. Pierwsza edycja

obowi zywa  mia a do momentu wej cia Polski do UE i opiera a si  na za eniu, e nast pne

skoordynowane b  z wykorzystaniem FS. Decyzj  rz du, pierwsza edycja zosta a przed ona o

rok, a nast pna obejmowa a ju  tylko 2004 r., co zwa ywszy na materi  kontraktu (inwestycje i

programy o wieloletnim horyzoncie) oraz istnienie jednorocznego bud etu pa stwa na ten e 2004 r.

stawia pod znakiem zapytania dorzeczno  zawierania kontraktu. Ca a procedura niepotrzebnie

zabiera czas, który mo na by oby lepiej spo ytkowa  na opracowanie jednorocznego bud etu

pa stwa czy jst.

Czas trwania kontraktu, to nie tylko okres od jego zawarcia do zako czenia realizacji. Czas ten

zawiera w sobie tak e okres negocjowania. Negocjacje dotycz ce edycji kontraktu w danym roku

powinny by  prowadzone zasadniczo przez ca y rok poprzedzaj cy. Dzi ki temu mo na by rozs dnie

skoordynowa  plany rz du oraz programy województw, a tak e prace nad programami wieloletnimi z

pracami nad bud etem pa stwa. Najpierw na poziomie ogólnych celów i struktury alokacji, nast pnie

na poziomie konkretnych programów i inwestycji do realizacji. W praktyce kontraktowania negocjacje

dotyczy y tylko tej ostatniej fazy.

 „Powa  trudno ci  przy realizacji dotychczasowych kontraktów by y zbyt krótkie terminy

wyznaczone przez stron  rz dow  na poszczególne etapy pracy. Skutkowa o to niedok adno ci  lub

dami w przygotowaniu przez samorz dy odpowiedniej dokumentacji, a tak e w niektórych

przypadkach – nietrafionymi decyzjami alokacyjnymi z punktu widzenia regionalnego. Po piech w

realizacji kontraktu utrudnia  równie  zarz dom województw prowadzenie konsultacji spo ecznych
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wokó  propozycji zada  kontraktowych. Dokument kontraktu powinien by  znacznie d ej

przygotowywany i negocjowany ze stron  rz dow , z wyprzedzeniem nawet kilkunastomiesi cznym”

pisze Departament Polityki Regionalnej MGiP.47

Czynnikiem utrudniaj cym w ciwe umieszczenie kontraktu w czasie s  u omne regulacje

wieloletniego programowania w Polsce dotykaj ce zarówno rz d, jak i jst. Brakuje jednoznacznego

oparcia prawnego dla wieloletnich programów inwestycyjnych, które mog  mie  tylko charakter

indykatywny. Jednoroczna konstrukcja bud etu powoduje niestabilno  finansow . Nigdy nie mo na

by  pewnym czy program/inwestycja uzyska za ony poziom finansowania w kolejnym roku. „Du ym

problemem w dotychczasowych edycjach kontraktów wojewódzkich okaza o si  nieprzechodzenie

rodków przeznaczonych z bud etu pa stwa na finansowanie kontraktów na kolejny rok bud etowy.

Przy du ym tempie pracy zaw enie realizacji dotacji bud etowej jedynie do jednorocznego horyzontu

czasu jest powa nym utrudnieniem dla prowadzenia dzia  na rzecz rozwoju regionalnego”.48

Wymaga te  rozliczania w skali roku, co rzadko idzie w parze z logik  i harmonogramem realizacji

programu/inwestycji.

Podsumowuj c: okres obowi zywania kontraktu powinien by  kilkuletni. Zwa ywszy na harmonogram

realizacji FS najlepiej, aby w odniesieniu do edycji 2002-2006 kolejny kontrakt obejmowa  lata 2005-

2007 (okres wydatkowania z mo liwo ci  rozliczenia w okresie pó niejszym), za  kontrakt na lata

2007 – 2013 móg by obejmowa  dwa okresy kontraktowe: okres 2008-2011 oraz 2012 - 2014.

5. Podsumowanie – warunki przydatno ci kontraktu w polityce regionalnej pa stwa

Niniejsze opracowanie, a tak e inne znacznie dok adniejsze analizy sk aniaj  do stwierdzenia, e

kontrakty wojewódzkie realizowane dotychczas nie spe ni y oczekiwa , co do ich roli w zakresie

ustrojowym oraz w wymiarze bardziej pragmatycznym. Dotychczasowe do wiadczenia realizacji

kontraktu rozczarowuj . Niemniej, funkcja kontraktu w polityce regionalnej pa stwa nadal wydaje si

istotna, cho by, dlatego, e nie ma koncepcji, co w zamian? Jak si  wydaje nie ma powrotu (nikt

zreszt  go nie proponuje) do systemu scentralizowanego zarz dzania rozwojem regionalnym przez

administracj  rz dow . Odwrotnie, dokumenty programowe rz du na nast pny okres programowania

FS przewiduj  dalsz  decentralizacj  polityki rozwoju regionalnego. Oczekuj  tego politycy, zw aszcza

zwi zani z samorz dem terytorialnym, eksperci, rodowiska opiniotwórcze.

Nadal wyst puje, wi c potrzebna instrumentu koordynacji funkcjonowania podmiotów

odpowiedzialnych za rozwój regionalny: rz du, samorz dów województwa i samorz dów lokalnych.

Potrzebny jest mechanizm kreuj cy odpowiedzialno  za realizacj  przedsi wzi  i programów

rozwojowych: za ich zgodno  z przyj tymi strategiami i programami, za zapewnienie

wspó finansowania, za racjonaln  i w ciw  realizacj  powierzonych przedsi wzi , za ocen  ich

skutków dla rozwoju województwa. Kontrakt wojewódzki nadal zachowuje potencj  w tym zakresie.

ciwe u ycie tego instrumentu wymaga jednak znacznego wysi ku dla osi gni cia po danych

rezultatów. Potrzebne s  korekty prawa, ale przede wszystkim potrzebna jest wola wszystkich

uczestników procesu programowania i wdra ania przedsi wzi  rozwoju regionalnego dla osi gni cia

47 Raport o polityce regionalnej, Departament Polityki Regionalnej MGiP, Warszawa, 2004
48 Raport o polityce regionalnej...
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znacznie wy szej ni  dotychczas kultury programowania, negocjowania umowy, jej realizowania,

monitorowania i oceny.

Kontrakt nie sta  si  umow  pe noprawnych stron, ale instrumentem realizacji polityki rz dowej, a

tak e „filtrem” dla uzyskania przez jst dost pu do dofinansowania ich inwestycji. „Je eli samorz d

województwa b dzie pozbawiony wolnych rodków w asnych, które mo e swobodnie uruchomi  na

przedsi wzi cia wynikaj ce z przyj tej przez siebie strategii rozwoju, to trudno nazwa  go partnerem

kontraktu, co najwy ej jego beneficjentem. Oznacza to jednak, e cele rozwoju regionalnego zostan

mu narzucone przez kontrakt. Przestanie, wi c by  podmiotem rozwoju regionu” pisa  J. P oskonka. 49

Jak si  wydaje, przeceni  rol  kontraktu. Cele rozwoju regionalnego zosta y narzucone województwom

nie poprzez kontrakt, ale dokumenty programowe rz du i id ce za nimi akty prawne, za  struktura

organizacji wykorzystania rodków strukturalnych (komitety steruj ce, panele ekspertów,

zatwierdzanie przez rz d, umowy podpisywane i nadzorowane przez wojewodów) uszczupli a

wyra nie podmiotowo  samorz du województwa w sferze rozwoju regionalnego.

Reforma finansów publicznych jest warunkiem sine qua non dla zachowania sensu pozostawienia

kontraktu wojewódzkiego. W innym przypadku wystarczy dopracowa  stosowny schemat partnerskich

komitetów steruj cych oraz og osi  konkurs na projekty w ród ch tnych dysponuj cych rodkami na

wspó finansowanie.

Warunki w ciwego u ycia instrumentu, jakim jest kontrakt, zapewniaj cego jego przydatno  dla

polityki regionalnej s  nast puj ce:

a) przyjmuj c dotychczasowe okre lenie stron kontraktu powinno by  jasne zdefiniowanie

przedmiotu kontraktu, zw aszcza po stronie programów i przedsi wzi  realizowanych przez

rz d. Powinna powsta  jednoznaczna definicja programów sektorowych (rz dowych) i

regionalnych, która uniemo liwi, a przynajmniej utrudni próby realizacji programów/inwestycji

rz dowych nieuzgodnionych z samorz dem województwa,

b) rodki FS UE powinny by  przedmiotem kontraktu,

c) okres obj ty kontraktem powinien by  odpowiedni do zakresu czasowego i finansowego

inwestycji i programów realizowanych w ramach kontraktu oraz ci le zwi zany z okresami

programowania FS, które stanowi  g ówn  cz  finansowania przedsi wzi  w ramach

kontraktów. Reforma finansów publicznych umo liwi  powinna wieloletnie bud etowanie

inwestycji i programów,

d) obok czasu na realizacj  kontraktu potrzebny jest równie  odpowiednio d ugi czas na jego

negocjowanie pozwalaj cy na uzgodnienie pomi dzy stronami warunków wyj ciowych,

priorytetów i struktury finansowania,

e) przedmiot kontraktu powinien by  zdefiniowany, podobnie jak w regulacjach dotycz cych FS,

na poziomie programów (opis powinien zawiera  informacje o instytucji zarz dzaj cej,

beneficjentach, instrumentach wspierania i trybie udzielenia pomocy) oraz indywidualnie

okre lonych du ych, jednostkowych inwestycji istotnych z punktu widzenia rozwoju

regionalnego województwa. Przedmiotem kontraktu powinny by  wy cznie programy i

inwestycje znacz ce dla rozwoju województwa, zwi zane z jego strategi  i programem

49 J. P oskonka Stan realizacji ...
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rozwoju. Programy i inwestycje lokalne powinny wbudowywa  si  w program wojewódzki i nie

stanowi  materii kontraktu. Nie mo na kontynuowa  polityki wspierania rutynowych zada

asnych jst w ramach kontraktu,

f) samorz d województwa powinien mie  pewn  elastyczno  w zakresie modyfikacji

harmonogramu, alokacji i in, zw aszcza, e kontrakty powinny by  realizowane w

perspektywie kilkuletniej,

g) samorz d województwa odpowiada  powinien i by  rozliczany za realizacj  w/w programów

oraz inwestycji,

h) rozliczanie kontraktów wojewódzkich powinno odbywa  si  na dwóch poziomach. Pierwszy –

dotyczy by oceny skutków realizowanych programów i du ych inwestycji dla rozwoju

województwa. Ocena bazowa aby na zak adanych efektach w dokumentach programowych.

Drugi – by by „normalnym” rozliczeniem finansowym realizowanym w trybie okre lanym w

stosownych aktach prawnych i uwzgl dniaj cym wszelkie zasady rachunkowo ci,

sprawozdawczo ci itd.

i) Samorz d województwa powinien dysponowa  odpowiednimi rodkami na realizacj  polityki

regionalnej województwa. rodki te powinny pozwoli  na zachowanie w ciwej pozycji

negocjacyjnej zarówno z rz dem, jak i z samorz dami lokalnymi. Nale y zmieni  sytuacj , w

której samorz d województwa pozostaje depozytariuszem kontraktu tylko i wy cznie z

powodu rozstrzygni  prawnych (ustawowych) i nie ma mo liwo ci wyst pienia jako partner

„inwestycyjny”. Reforma finansów publicznych powinna da  województwom rodki w asne,

które trafi  powinny na konto samorz du i przeze  by  zarz dzane. Inaczej, samorz d nigdy

nie nauczy si  odpowiedzialnego, racjonalnego i oszcz dnego gospodarowania rodkami

publicznymi.,

j) Samorz d województwa powinien osi gn  wysoki poziom kompetencji w zakresie

programowania rozwoju regionalnego. Dotyczy to wymiaru merytorycznego i organizacyjnego

(administracyjnego). Urz dy marsza kowskie i ich instytucjonalne otoczenie musz

kompetentnie programowa , dokonywa  wyboru inwestycji, koordynowa  dzia ania jst i

partnerów, negocjowa  z rz dem, ocenia  realizacj  kontraktów, zw aszcza z punktu widzenia

strategii rozwoju województwa. Niezb dne jest wsparcie województw w drodze odr bnego

programu pomocy technicznej obejmuj cego kadry administracji wojewódzkiej, o rodki

eksperckie, instytucje statystyczne, lokalne jst oraz innych partnerów zaanga owanych w

przedsi wzi cia regionalne. Program taki powinien by  uruchomiony jak najszybciej,

k) Powinny powsta  procedury i akty prawne okre laj ce programowanie rozwoju regionalnego

na poziomie województwa uwzgl dniaj ce podstawy merytoryczne do tego programowania w

województwie (o rodki ekspertyzy) oraz w rz dzie (informowanie samorz dów o dzia aniach i

zamierzeniach rz du), zasad  partnerstwa (jak samorz dy lokalne uczestnicz  w

programowaniu rozwoju województwa),

l) Samorz d województwa powinien odzyska  swoj  ustrojow  rol  – organu odpowiedzialnego

za polityk  regionaln  w województwie. Nale y zrezygnowa  z instytucji „obudowuj cych” go:

komitetów steruj cych i obowi zkowych paneli ekspertów (zw aszcza zatwierdzanych przez
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rz d). Z mocy prawa, rol  takiego komitetu powinien pe ni  zarz d województwa. Poziom

konsultowania si  zarz du z lokalnymi jst, partnerami spo ecznymi i ekspertami powinien by

przedmiotem decyzji samorz du województwa, a stosowne procedury powinny by  uchwalone

przez sejmik województwa.

6. UE, NPR a kontrakty

Koncepcja kontraktu w polityce regionalnej nie ma charakteru samoistnego, jest wynikiem tre ci i

koncepcji wdra ania tej polityki. Przyjmuj c za enie, e FS b  podstawowym narz dziem

realizacji polityki regionalnej nale y odnie  koncepcj  kontraktu do przewidywanego sposobu

wdra ania FS w okresie 2007-13. W tym celu rozwa  nale y propozycje Komisji Europejskiej i

przeanalizowa  polsk  polityk  wykorzystania FS, a w jej ramach – kontrakt wojewódzki.

6.1.  Projekt nowej regulacji dotycz cej funduszy strukturalnych

Nowy projekt rozporz dzenia ogólnego dotycz cy funduszy strukturalnych i Funduszu Spójno ci50

oraz projekty rozporz dze  dotycz cych poszczególnych funduszy51, maj ce znaczne szanse na

wej cie w ycie52 okre laj  nast puj ce zasady wdra ania FS:

- cele interwencji UE,

Proponuje si  trzy nowe cele: Konwergencja, Konkurencyjno  i Zatrudnienie w Regionach oraz

Europejska wspó praca terytorialna. Jak si  wydaje Polska ma szans  w ca ci zmie ci  si  w celu

Konwergencja, który nota bene skupia 77% ca ci rodków FS.

- zmniejszenie liczby funduszy i innych instrumentów polityki strukturalnej UE

Proponuje si  pozostawienie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego

Funduszu Spo ecznego, Funduszu Spójno ci oraz funduszu rolnego, który czy by dotychczasowe

instrumenty orientacji i gwarancji rolnej. Proponowane jest zlikwidowanie inicjatyw wspólnotowych, co

oznacza, e dotychczasowe cele inicjatywy EQUAL wesz yby do EFS; LEADER do funduszu rolnego,

a INTERREG do EFRR.

- programy jednofunduszowe,

Dla uproszczenia rozlicze  i wymogów administracyjnych, proponowane jest konstruowanie

programów finansowanych z jednego funduszu i poniechanie tzw. funduszy zintegrowanych (jakim

jest np. ZPORR) finansowanych z wi cej ni  jednego funduszu.

Propozycje zawarte w projektach rozporz dze  nale y traktowa  z powag , jako wytyczne dla

konstrukcji NPR 2007-13 oraz zwi zanej z tym polityki rozwoju regionalnego. Gdyby projekty te sta y

50Projekt Regulation of the European Parliament and of the Council laying down general provisions on the European Regional
Development Fund, the European Social Fund and the Cohesion Fund, Brussels, 14.07.2004 COM(2004) 492 final, 2004/0163
(AVC)

51 Projekt Regulation of the European Parliament and of the Council on the European Regional Development Fund,  Brussels,
14.07.2004 COM(2004) 495 final, 2004/0167 (COD), projekt Regulation of the European Parliament and of the Council on the
European Social Fund, Brussels, 14.07.2004 COM(2004) 493 final, 2004/0165 (COD)
52 Stanowisko polski w sprawie polityki spójno ci Unii europejskiej w latach 2007-2013 Dokument przyj ty przez Rad  Ministrów

w dniu 30 kwietnia 2004 r. jest, z ma ymi uwagami, przychylny projektowi rozporz dzenia.
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si  prawem, w znacznej mierze determinowa yby kszta t instytucjonalny polskiej polityki rozwoju

regionalnego, dla której podstawowym ród em finansowania w ci gu najbli szego dziesi ciolecia

pozostan  FS EU.

Z polskiej perspektywy, nowy okres programowania stwarza wiele wyzwa . Po pierwsze, interwencja

FS w sensie warto ci finansowania b dzie mia a znacznie wi kszy rozmiar ani eli w okresie 2002-

2006.53 Oznacza to z jednej strony zwi kszenie mo liwo ci inwestowania, z drugiej strony stwarza

wy sze wymogi dotycz ce sensownego lokowania inwestycji (programowanie) a tak e znacznie

wi kszy wysi ek wspó finansowania rodków unijnych. Powstaje pytanie, czy Polsk  w ogóle sta

by oby na prowadzenie innej (dodatkowej - w asnej) polityki rozwoju poza t , która by aby realizowana

przy udziale rodków UE? Je li nawet tak, to w bardzo niewielkim zakresie. Po drugie, nowe wymogi,

zw aszcza dotycz ce programów jednofunduszowych stwarzaj  znaczne problemy z rozs dnym

ustrukturyzowaniem programów operacyjnych i podzia em rodków pomi dzy programy sektorowe

(rz dowe) i regionalne. W za czniku 1 schematycznie przedstawiono mo liwe cele wykorzystania

funduszy strukturalnych 2007-2013 w ramach celu Konwergencja w projektowanych rozporz dzeniach

Parlamentu Europejskiego i Rady w podziale na obszary polityki strukturalnej realizowanej przez rz d

i województwa w aktualnym uk adzie kompetencyjnym w Polsce. Jak wida , niewiele celów mie ci si

w formule jednofunduszowej. W wi kszo ci przypadków mamy do czynienia z podzia em zada

pomi dzy rz dem i samorz dem. Zastosowanie formu y programów jednofunduszowych musia oby

si  wi za  ze zmianami kompetencyjnymi w strukturze pa stwa.

6.2.  NPR 2007-2013

W pierwszym okresie programowania wszystkie PO zarz dzane s  przez agendy rz dowe. W

kolejnym okresie rz d RP proponuje 16 wojewódzkich programów operacyjnych. Zapowied  pojawia

si  w Za eniach NPR 2007-2013 oraz w Za eniach NSRR. „(...) Województwa powinny

samodzielnie formu owa  programy operacyjne dostosowane maksymalnie do uwarunkowa

regionalnych”.54 „Wa nym instrumentem polityki regionalnej pa stwa w latach 2007-2013 b dzie 16

programów operacyjnych rozwoju regionalnego. (...) W systemie zdecentralizowanym w ramach

szesnastu programów operacyjnych funkcje instytucji zarz dzaj cej powinny pe ni  samorz dy

województw. Oznacza to przekazanie samorz dom kompetencji w zakresie realizacji finansowej

programów, monitoringu i oceny tych programów, obowi zku regularnych spotka  tych samorz dów z

urz dnikami Komisji Europejskiej w celu monitorowania pomocy itp.”55

Nieformalne informacje od przedstawicieli KE wskazuj  na znaczne obawy Brukseli, co do wydolno ci

polskich struktur administracyjnych, centralnych i wojewódzkich w zakresie programowania,

zarz dzania, unikania nieprawid owo ci, prawid owej oceny i efektywno ci wydatkowania FS w

ewentualnym systemie zdecentralizowanym.

53 W ró nych analizach mowa o ok. 50 mld € (w obecnym okresie wk ad Wspólnoty wynosi 11,4 mld €).
54 Za enia Narodowego Planu Rozwoju ....
55 Za enia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Departament
Polityki Regionalnej (bez daty)
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Jak b dzie wygl da  nowa struktura programów operacyjnych nie jest, wi c kwesti  oczywist .

Autorka proponuje rozwa enie dwóch schematów tej struktury. W za czniku 2 przedstawiony jest

schemat wielu PO, w za czniku 3 – niewielu (sektorowych) PO.

6.3.  Schemat wielu zdecentralizowanych programów operacyjnych,
a) ile programów operacyjnych?

Z deklaracji zawartych w dokumentach rz dowych wynika, e mia oby by  16 regionalnych PO. Z

nieformalnych informacji wiadomo, e w koncepcji MGiP „regionalizacji” uleg by EFRR, za  nie

dotyczy aby ona EFS ani Funduszu Rolnego. Zewn trzny obserwator zapyta, dlaczego rodki na

zatrudnienie oraz wie  pozostawa  by mia y w programach sektorowych?

Analiza celów wydatkowania projektowanych FS oraz polskiego wykonania tych celów zawarta w

tabeli w za czniku 1. przedstawia has owo uj te obszary tematyczne finansowania FS oraz –

zdaniem autorki – mo liwe podzia y na sfer  rz du i samorz du województwa. Z analizy tej wynika, e

znaczna cz  zada  okre lonych dla EFRR oraz EFS powinna by  realizowana w Polsce przez

samorz d województwa. Przemawiaj  za tym zarówno wzgl dy kompetencyjne okre lone w polskim

prawie, jak i wzgl dy praktyczne zwi zane z wykonywaniem zada  przez ró ne instytucje

administracji i instytucje prywatne. Je li przyj  za enia analizy za zasadne, to nie tylko EFRR

powinien by  przedmiotem wojewódzkich programów operacyjnych. Powinien nim by  tak e EFS. W

polskim systemie wykorzystania FS pojawi oby si , wi c 16 regionalnych programów operacyjnych z

EFRR oraz 16 z EFS. Dodatkowo, b  równie  programy sektorowe zarz dzane przez rz d w liczbie

dzisiaj nieokre lonej, ale prawdopodobne jest, e wspó finansowane z EFRR b , co najmniej dwa

(pierwszy: „wielka infrastruktura” i drugi obejmuj cy pozosta e tematy finansowane z programów

sektorowych np. badania i rozwój, spo ecze stwo informatyczne itd.) oraz program rolno-wiejski.56 W

za czniku 2 przedstawiono taka w nie rozbudowan  struktur , pozostawiaj c jednakowo  rozwój

wsi w programie sektorowym rolnym.

W wariancie maksymalnym mamy, wi c ok. 40 programów operacyjnych, co daje w efekcie

chaotyczn  i ca kowicie niesterowaln  struktur . Jej akceptacja przez KE jest wi cej ni  w tpliwa.

Mo liwe s  tak e warianty po rednie: 16 wojewódzkich programów operacyjnych, dwufunduszowych,

czyli obejmuj cych rodki z EFRR i EFS lub – id c za g osem, MGiP -16 wojewódzkich programów

operacyjnych jednofunduszowych, czyli obejmuj cych rodki z EFRR przy pozostawieniu rodków

EFS w programie sektorowym zarz dzanym przez rz d. Ka dy z nich ma wady. Programy

dwufunduszowe prawdopodobnie nie b  akceptowane przez KE.57 Koncepcja sektorowego

programu wykorzystania rodków EFS b dzie prawdopodobnie oprotestowana przez rodowiska

polityczne i samorz dowe jako niezgodna z uk adem kompetencji rz du i samorz du w zakresie

polityki zatrudnienia i polityki pomocy spo ecznej.

56 W analizie pomini to pomoc techniczn  stanowi  kolejny program operacyjny
57 Stanowisko polski.... nie zawiera propozycji regionalnych programów dwufunduszowych (zintegrowanych). Nieoficjalnie
wiadomo, e przedstawiciele polskiego rz du zg aszali tego typu propozycje podczas negocjacji dotycz cych programowania
FS na okres 2007-2013
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b) warunki realizacji regionalnych programów operacyjnych

Koncepcja 16 wojewódzkich PO wydaje si  no na politycznie i bez w tpienia znajdzie poparcie w

samorz dach wojewódzkich i rodowiskach opiniotwórczych. W kontek cie wcze niejszych rozwa

mo na jednak otwarcie powiedzie , e nie tylko samorz dy wojewódzkie, ale tak e rz d nie s  do

realizacji tego wariantu przygotowane.

Problemem podstawowym b dzie uruchomienie efektywnego mechanizmu koordynacyjnego

pomi dzy programami sektorowymi i programami operacyjnymi, który zapewni spójno  polityki

rozwoju pa stwa zarówno w wymiarze programowania, jak i realizowania. Bez w tpienia,

zapowiadane w Za eniach NPR 2007-2013 konsultacje ogólnonarodowe nie spe ni  w stopniu

wystarczaj cym wymaga  koordynacji.

Istotnym problemem jest, wielokrotnie dotychczas wspominana reforma finansów publicznych.

Regionalne programy operacyjne uwarunkowane s  zmian  uk adu finansowego pa stwa. Reforma

musia aby i  w kierunku zmniejszenia dochodów bud etu pa stwa na rzecz województwa.

Zmniejszenie dochodów gmin i powiatów nie wchodzi w gr  z powodów politycznych - zbyt silne

interesy przemawiaj  za utrzymaniem statusu dochodów powiatów i gmin. Ponadto, lokalne jst

uczestnicz   w realizacji regionalnego programu operacyjnego i powinny mie  na to odpowiednie

rodki w asne.

Kolejne pytanie dotyczy wspó finansowania programów. Jaka b dzie proporcja wspó finansowania

programów operacyjnych dochodami regionalnych jst, a jaka pochodzi  b dzie z bud etu pa stwa?

Im wi kszy poziom wspó finansowania rz dowego, tym wi ksza ingerencja rz du w programy rozwoju

województw. Tym wi ksza tak e rola czynnika finansowego w koordynacji polityki regionalnej rz du z

polityk  województwa. Im mniejszy poziom wspó finansowania rz dowego, tym wi ksza

samodzielno  województw. Przy braku odpowiedniej koordynacji programów krajowych i

wojewódzkich mo e ona prowadzi  do „federalizacji” kraju w rozumieniu pozytywnym (wi ksza

samodzielno  województw) lub w rozumieniu negatywnym (brak koordynacji polityki kraju i polityk

poszczególnych województw).

Problemem technicznym, jaki si  przy okazji pojawia jest konieczno  „zadatkowego” wy enia przez

województwo oraz innych uczestników programu (lokalne jst, podmioty prywatne) powa nych

rodków, które po zweryfikowaniu, zostan  zwrócone przez KE (tzw. prefinansowanie). Sk d mia yby

pochodzi  te rodki? Po cz ci z przychodów w asnych. Po cz ci z kredytów banków krajowych

(rozmiar alokacji stawia pod znakiem zapytania efektywno  narz dzi kredytowych banków polskich) i

zagranicznych, w tym mi dzynarodowych jak EBI czy Bank wiatowy, gwarantowanych w znacznej

cz ci przez rz d.

Do najwa niejszych trudno ci zdecentralizowanego zarz dzania FS nale y tak e s abo

administracji samorz dowej (kompetencje, kadry, dost p i umiej tno  korzystania z informacji) i

pojawiaj ce si  w lad za tym pytania: kto b dzie tworzy  programy? Kto b dzie prowadzi  konsultacje

i negocjacje z lokalnymi jst oraz partnerami spo ecznymi i gospodarczymi? Kto stworzy wszystkie

niezb dne procedury i wzory dokumentów? Kto b dzie zarz dza rodkami, rozlicza  si  itd. Problem

zasobów i zdolno ci administracji do efektywnego prowadzenia procesu programowania i realizacji

programów dotyczy nie tylko samorz du województwa. W sytuacji znacznego rozproszenia
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programów i znacznie wi kszej ni  dotychczas orientacji na cele i efekty, a nie na procedury i regu y,

administracja rz dowa mo e mie  znaczne trudno ci z poradzeniem sobie z sytuacj .58

W zwi zku z problemami zarysowanymi powy ej pojawia si  konieczno  gruntownej zmiany prawa

okre laj cego korzystanie z FS. Dla zrealizowania koncepcji regionalnych programów operacyjnych

potrzebne s  zmiany kluczowych ustaw okre laj cych ustrój pa stwa oraz system korzystania z FS:

- ustawy o finansach publicznych,

- ustawy o dochodach jst,

- ustawy o NPR.

Obok zmian prawa o znaczeniu systemowym b  ustrojowym, powstaje tak e pytanie, w jakim trybie

powstan  akty realizacyjne (procedury) do regionalnych programów operacyjnych? Projekt nowego

rozporz dzenia dotycz cego FS nie nak ada konieczno ci posiadania uzupe nienia programu ani tym

bardziej uzgadniania go z KE, jednak program operacyjny musi by  „oprzyrz dowany” proceduralnie.

Powinny powsta  procedury okre laj ce przep ywy finansowe, sposób wnioskowania i wyboru

wniosków do realizacji, zasady administrowania programami i projektami, rozliczania projektów,

sprawozdawczo ci, monitorowania i oceny projektów. W obecnym okresie programowania

przygotowanie aktów prawnych i procedur trwa o trzy lata. Województwa aktualizuj  obecnie strategie

rozwoju. Nic nie wskazuje, aby porzuci y dotychczasow  manier  strategii zbieracko- owieckich (por.

przypis 30) i przesz y w kierunku modelu skoncentrowanego na kilku podstawowych priorytetach.

Wi kszo  województw nie ma adnego do wiadczenia konstruowania innych programów

wojewódzkich ani eli stanowi cych zbiory projektów umieszczanych w gotowych „szufladkach”

programów zdefiniowanych przez rz d. Zwa ywszy na brak planu wprowadzenia 16 programów

operacyjnych w ycie, na nik e zasoby i kompetencje urz dów marsza kowskich oraz na równoczesn

realizacj  w tym okresie NPR 2004-2006, wydaje si  ma o prawdopodobne, e poradz  sobie one z

tym problemem w czasie pozwalaj cym na w ciw  absorpcj  FS.

Wszystkie te kwestie da oby si  zapewne rozwi za  gdyby my dysponowali czasem oraz jasnym

planem dzia ania. Tymczasem, jak wynika z informacji zawartych w za eniach NPR, czasu nie ma

za wiele. Je li nowy NPR ma ruszy  realizacyjnie w 2007 r. – pozostaje ok. 2 lat na opracowanie NPR

i programów operacyjnych, przeprowadzenie reformy finansów publicznych, opracowanie nowej

ustawy o NPR wraz z towarzysz cymi aktami prawnymi ni szego rz du i procedurami dotycz cymi

zarz dzania rodkami, przep ywami finansowymi, trybem wnioskowania o rodki, rozliczeniami itd.

Potrzebne te  zapewne b dzie opracowanie i uchwalenie aktów prawnych zwi zanych nie tylko z

sam  procedur , ale równie  z merytorycznym aspektem realizacji polityki rozwoju regionalnego kraju,

z których istotne znaczenie ma np. ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym. Wracaj c do tematu

niniejszego opracowania, warto zaznaczy , e tak e koncepcja, uregulowania prawne i zwi zane z

nimi procedury dotycz ce kontraktów wojewódzkich powinny ulec zmianom po to, aby jak najlepiej

wykorzysta  ten instrument polityki regionalnej pa stwa w nowej sytuacji.

58 T. G. Grosse wskazuje na liczne niedostatki administracji rz dowej, które nie pozwalaj  jej w ciwie wype nia  funkcji
wynikaj cych z akcesji Polski do UE. Urz dników zajmuj cych si  FS jest zbyt ma o. Ich wiedza w dziedzinach dotycz cych
strategii politycznych i rozwoju gospodarczego, programowania strategicznego, zarz dzania wiedz  i informacj , koordynacji
polityki krajowej i unijnej jest niewystarczaj ca. Sterowno  przywództwa politycznego nad aparatem urz dniczym jest
niedostateczna. W: Polityka w Unii Europejskiej: wyzwanie dla polskiej administracji, Analizy i opinie nr 14, Instytut Spraw
Publicznych
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Nie ma do chwili obecnej koncepcji zdecentralizowanych PO, brakuje te  koncepcji ich wdro enia.

Nawet gdyby rz d dysponowa  w chwili obecnej (a nie dysponuje) gotowymi projektami ustaw, które

powinny by  uchwalone, aby nowy system ruszy  – nie jest w stanie doprowadzi  do ich uchwalenia

do przewidywalnego ko ca kadencji. Przeszkod  jest nie tylko czas, ale tak e fakt, e jest ma o

prawdopodobne, aby zaplecze polityczne rz du by o gotowe do przeprowadzania reformy finansów

publicznych i innych niezb dnych zmian w ko cowym okresie kadencji, podczas kampanii wyborczej.

Tak, wi c, realny okres wprowadzania niezb dnych zmian cie ni by si  i obejmowa   koniec roku

2005 i rok 2006.

Realizacja wariantu 16 lub wi cej PO przy braku odpowiednich regulacji i rozwi zania zarysowanych

powy ej trudno ci doprowadzi  mo e do znacznych opó nie  w realizacji programów w okresie 2007-

2013 poniewa  nowy rz d po wi ci, co najmniej 2 lata na wdra anie nowego systemu. Trudno za

wyrokowa  ile czasu potrzebowa  na to b  województwa. Zwa ywszy na prawdopodobn  wysok

alokacj  dla Polski, ka dy rok opó nienia mo e skutkowa  niewykorzystaniem FS.

c) kontrakt wojewódzki w sytuacji regionalnych programów operacyjnych

W Za eniach NPR 2007-2013 kontrakt wojewódzki wymieniany jest jako wa ny instrument polityki

rozwoju regionalnego. Proponuje si  zarazem liczne zmiany jego formu y. Zdaniem autorki, w

kontek cie powy szych rozwa  o operacyjnych programach regionalnych nale y rozwa  kilka

podstawowych kwestii:

- Jakim zmianom ulec powinien przedmiot kontraktu?

- Jaka powinna by  definicja stron?

- Jak  rol  mo e odegra  kontrakt w relacjach finansowych?

- Jaka powinna by  perspektywa czasowa kontraktów?

Przedmiot kontraktu

Pytaniem podstawowym jest, jakie by yby mechanizmy koordynacji wojewódzkich programów

operacyjnych z programami rz dowymi i jak polityka regionalna pa stwa (rozumiana jako cele rz du i

samorz dów) by aby uzgadniana? Je li Polska ma pozosta  pa stwem unitarnym, a nie federalnym

potrzebna by aby jaka  formu a uzgadniania regionalnych programów operacyjnych i programów

rz dowych, aby sk ada y si  na koherentn  polityk  pa stwa jako ca ci. Proponowane w

Za eniach NPR 2007-2013 ogólnokrajowe konsultacje nie s  wystarczaj cym narz dziem takiej

koordynacji. Czy instrumentem do tego celu mo e by  kontrakt wojewódzki? Zapewne mo liwe by oby

jego u ycie dla ogólnego uzgodnienia celów i priorytetów polityki rozwoju regionalnego. Oznacza oby

to jednak wyj cie poza obecn  definicj  kontraktu, jako umowy o realizacje wspólnych przedsi wzi

w kierunku jej poszerzenia o ogólniejsze zasady prowadzenia polityki rozwoju regionalnego pa stwa.

Je li kontrakt mia by by  instrumentem koordynacji wojewódzkich programów operacyjnych z

programami rz dowymi, powinien przyj  posta  umowy o charakterze ogólniejszym. Jej przedmiotem

by aby ca a zawarto  programu operacyjnego województwa (tak e z zadaniami samodzielnie

finansowanymi i realizowanymi przez województwo) pod k tem jej zgodno ci (celów priorytetów) z
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NPR, innymi programami operacyjnymi sk adaj cymi si  na NPR i ogólnie polityk  rozwoju

regionalnego pa stwa.

Przedmiotem kontraktu powinna by  tak e okre lona alokacja rodków finansowych na programy,

zasady realokacji rodków pomi dzy programami oraz regulacje dotycz ce zasad i wielko ci

prefinansowania (por. ni ej)

Jak si  wydaje, poza wy ej wymienion  ogóln  cz ci  kontraktu, dla realizacji wspólnych

przedsi wzi  rz du i samorz du województwa powinno zosta  tak e utrzymane dotychczasowe

rozumienie kontraktu wojewódzkiego jako umowy realizacyjnej. W programach operacyjnych

województw znalaz yby si  samodzielne przedsi wzi cia samorz du województwa i samorz dów

lokalnych, które nie stanowi  przedmiotu kontraktu z rz dem. Tylko cz  programu operacyjnego

województwa stanowi aby przedmiot kontraktu – ta, która wymaga dofinansowania przez rz d.

Ponadto, w kontrakcie powinny znale  si  przedsi wzi cia (programy i inwestycje) wynikaj ce z

programów sektorowych, ukierunkowane regionalnie,  które mia yby by  realizowane przez samorz d

województwa. W wariancie 16 programów regionalnych realizowanych tylko w ramach EFRR,

dotyczy oby to  EFS i funduszu rolnego. W przypadku takich rodków, zasada kontraktowania

pozosta aby podobna do dzisiaj obowi zuj cej. Rz d okre la by cele i priorytety oraz alokacje na

województwa. Te za  przedstawia yby programy i projekty realizacyjne. Trudno powiedzie , jaki

kszta t przyjm  te programy. Korzystne by oby jednak, gdyby mia y one posta  grantów globalnych dla

województwa.59 Samorz d województwa by by w takim przypadku instytucj  po rednicz  w

realizacji grantu. Móg by samodzielnie okre li  procedury i zachowa by znaczn  niezale no  od

struktur rz dowych w realizacji zg oszonego i zaakceptowanego w kontrakcie projektu.

Tak, wi c propozycja autorki zmierza do podzielenia kontraktu na dwie cz ci: ogólnej koordynacji

programów i sfery realizacyjnej. W ród ogólnych, w kontraktach znalaz yby si  w takim przypadku

sformu owane na podobnym do dzisiejszego poziomie ogólno ci programy operacyjne województw,

alokacje finansowe podzielone na ród a finansowania, cele i lata realizacji kontraktu, a w cz ci

szczegó owej - programy i inwestycje wspólnie realizowane (finansowane) przez rz d i jst.

Strony

Powinny nimi by  samorz d województwa i rz d. W sytuacji znacznej niepewno ci prawnej,

organizacyjnej i finansowej proponowanie innych rozwi za  (np. zespó  województw i rz d) mo e

skutkowa  jedynie dalszym pog bianiem ba aganu ustrojowego Polski.

Finansowanie programów

szy okres uczestniczenia Polski w wydatkowaniu FS w nast pnym okresie programowania,

umo liwi zapewne dokonywanie realokacji rodków pomi dzy programami operacyjnymi. Z punktu

widzenia stosunków pomi dzy rz dem i województwami, a tak e politycznego znaczenia tej kwestii

dla samych województw zasady realokacji powinny by  okre lone z góry i akceptowane przez

59 Mo liwo  realizowania programów poprzez granty globalne zapisana jest w obecnie obowi zuj cym rozporz dzeniu Rady
1260/1999/WE  art. 27 oraz w projekcie rozporz dzenia, o którym mowa w przypisie 50: „Instytucja zarz dzaj ca mo e
powierzy  zarz dzanie i wdra anie cz ci programu operacyjnego (...) ró nym instytucjom po rednicz cym, wskazanym przez

 instytucj  zarz dzaj , takim jak w adze lokalne, agencje rozwoju regionalnego lub instytucje pozarz dowe, które powinny
zapewni  wdro enie jednego lub wi cej dzia  zgodnie z ustaleniami pomi dzy instytucj  zarz dzaj , a instytucj
po rednicz ” (art. 41).
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wszystkie strony. Jak si  wydaje, kontrakt (w cz ci ogólniejszej) jest dobrym instrumentem dla tego

rodzaju ustale .

Tak e w tej ogólniejszej cz ci kontraktu ustalone powinny by rodki na prefinanowanie oferowane

samorz dowi województwa przez rz d b  to w postaci gotówkowej (po yczki, dotacje), b  w

postaci u atwienia dost pu do finansowania zewn trznego (gwarancje kredytowe). Kontrakt powinien

okre la  wielko  tych rodków i zasady ich wydatkowania i rozliczania.

W tej e ogólnej cz ci kontraktu powinny by  okre lone zasady post powania w przypadku

nieprawid owo wydatkowanych przez województwo rodków z programu operacyjnego. Mo na t

kwesti  ustali  ustawowo jako odpowiedzialno  województwa, ale w przypadku braku mo liwo ci

wywi zania si  przeze  ze zobowi za , z punktu widzenia KE i tak odpowiada rz d. Dlatego te  w

kontraktach zawrze  mo na dodatkowe regulacje tego problemu.

Cz  szczegó owa kontraktu, dotycz ca poszczególnych inwestycji i programów w województwach

powinna wygl da  z grubsza podobnie jak aktualnie, za wyj tkiem zastosowania rozwi za

przeciwdzia aj cym zawierania w kontraktach licznych, drobnych projektów (por.  pkt. 4.3 i przypis 45).

Potrzebne zmiany aktów prawnych i opracowanie nowych procedur

Zmiany aktów prawnych odnosz cych si  bezpo rednio do kontraktów dotycz  przede wszystkim

ustawy o NPR i programów wsparcia. Korzystne by oby, aby kontrakty zosta y wpisane do NPR i

programów operacyjnych jako instrument w zakresie wykorzystywania FS.

Czas negocjowania i czas realizacji kontraktu.

W przypadku, gdy przedmiotem kontraktu mia yby by  programy operacyjne sformu owane podobnie

jak w okresie 2004-2006 - na znacznym poziomie ogólno ci, kontrakty powinny by  zawierane na ca y

okres programowania. W przypadku konkretnych, wspólnie realizowanych przedsi wzi , potrzebne

by oby podzielenie kontraktu na cz  bardziej ogóln  oraz cz  bardziej szczegó ow  dotycz

wykonania programów. Wówczas okresy realizacji cz ci szczegó owej by yby krótsze ni  okres

programowania (por. pkt. 4.5.).

Potrzebne by oby w czenie województw do debaty nad PO nowego NPR i wspólne ustalenie

struktury PO. Wa na by aby te  debata nad praktycznymi uwarunkowaniami programów operacyjnych

oraz wspólne opracowanie planu i harmonogramu dzia . Jednak bez wiedzy o kszta cie

ewentualnych nowych ustaw o finansach pa stwa, dochodach jst, NPR, polityce regionalnej pa stwa

itd. nie jest mo liwe ruszenie prac planuj cych dzia anie systemu funkcjonowania FS i opracowania

procedur wojewódzkich PO.

Czasu jest ma o. Rz d przewiduje zatwierdzenie wst pnego NPR w grudniu 2004 r., konsultacje do

maja 2005. Je li kontrakt wojewódzki mia by obejmowa  regionalne programy operacyjne, jego

negocjacje powinny potrwa  ok. roku do kilkunastu miesi cy i przebiega  równolegle do budowania

koncepcji rz dowej i negocjacji z KE. Prawdopodobnie przez ca y 2006 r. Zawarcie kontraktów

mo liwe by oby w pocz tku 2007 r.



32

6.4. Schemat programów operacyjnych zarz dzanych przez rz d
a) struktura programów,

Schematyczna struktura NPR realizowanego poprzez programy sektorowe przedstawiona jest w

za czniku 3. Przedstawiony schemat (zwany dalej dla uproszczenia schematem B) jest najprostszy z

mo liwych i opiera si  na zasadzie: jeden fundusz – jeden program operacyjny. Schemat ten móg by

by  oczywi cie nieco bardziej rozbudowany w sytuacji, gdyby by o wi cej jednofunduszowych

programów sektorowych. D sze omawianie schematu nie ma wielkiego sensu, tym bardziej, e

zbli ony on jest do rozwi za  stosowanych w obecnym okresie programowania.

Z punktu widzenia województw istotna ró nic , jaka autorka proponuje, jest u ycie na szerok  skal

grantów globalnych, jako instrumentu powierzenia województwu do zarz dzania okre lonych

fragmentów programu (por. przypis 59). Zmniejszy oby to wyra nie bezpo rednie, „r czne” sterowanie

administracji centralnej wykonaniem programów na terenie województwa. Instytucje po rednicz ce

zawiaduj ce grantem globalnym nie musia yby stosowa  procedur narzuconych przez instytucje

zarz dzaj ce i mia yby znacznie wi cej swobody w sferze obs ugi administracyjnej. Je li KE mia aby

zastrze enia, co do znacznych rozmiarów grantów globalnych tego typu, to na pewno by yby one

mniejsze ni  wobec regionalnych programów operacyjnych.

b) warunki realizacji programów operacyjnych zarz dzanych przez rz d,

Pierwszym warunkiem realizacji takiego schematu by oby zg oszenie go przez jakie  uprawnione

organy, co dotychczas nie mia o miejsca. Jak si  wydaje, znalaz by on poparcie KE, jednak Komisja

nie ma prawa inicjatywy w zakresie wykorzystania FS w kraju cz onkowskim. Mimo to, ze wzgl du na

liczne wady schematu omówionego w pkt. 6.3., warto rozwa  tak e realizacj  innego sposobu

wykorzystania FS.

Je li realizacja schematu B mia aby by  uznana za wart  wdro enia, to oczywi cie nie móg by to by

system powielaj cy ca kowicie obecny sposób funkcjonowania programów operacyjnych, a zw aszcza

kontraktu wojewódzkiego. W pkt. 1-5 niniejszego opracowania, autorka jasno okre li a swoj  opini  na

jego temat. Obecnie, warto zada  sobie pytanie, czy i do jakiego stopnia mo na ten system usprawni

id c w kierunku w ciwie realizowanej polityki rozwoju regionalnego pa stwa? Czy mo liwe jest

bardzie efektywne programowanie rozwoju regionalnego zapewniaj ce szybszy i bardziej harmonijny

rozwój kraju i regionów? Czy mo na uzyska  wi ksz  samodzielno  województw w uprawianiu

polityki rozwoju regionalnego województwa? I wreszcie – czy mo liwe jest uzyskanie równoprawno ci

w stosunkach rz d – samorz d województwa na p aszczy nie polityki regionalnej.

Jak bumerang wraca konieczno  dokonania reformy finansów publicznych. Uk ad programów

sektorowych z biednym województwem i zasobnymi w rodki rz dem oraz lokalnymi jst, prowadzi do

patologii. Przy za eniu, e w schemacie B rodki UE pozostaj  w dyspozycji rz du, samorz d

województwa powinien dysponowa  wystarczaj cymi rodkami w asnymi na wspó finansowanie

programów. rodki te powinny zapewni  równowag  pomi dzy ingerencj  rz du w sprawy

województwa oraz pomi dzy projektami lokalnymi i projektami o znaczeniu regionalnym.
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Istotn  kwesti  powinna by  zmiana podej cia do programowania. Nie mo e powtórzy  si  sytuacja,

w której województwa wype niaj  program rz dowy list  inwestycji. Nale oby wzmocni  zdolno

my lenia i dzia ania strategicznego i programowego urz dów marsza kowskich, przede wszystkim

wynikaj cego z motywacji w asnej samorz dów odpowiadaj cych za rodki w asne zainwestowane w

programy i inwestycje. Ponadto, poprzez uruchomienie programu pomocy technicznej o tym

charakterze (finansowanego z FS i rodków krajowych) oraz poprzez zachowanie odpowiedniej

sekwencji czasowej programowania i realizacji programów (o czym ni ej). Ponadto, rozwi zania

wymaga kwestia programów wieloletnich i umo liwienia województwom bezpo redniego zarz dzania

finansami programów przy pozostawieniu wojewodzie jedynie funkcji kontrolnych.

Z punktu widzenia konieczno ci przeprowadzenia reform, schemat B równie  je przewiduje. Jednak

zakres zmian aktów prawnych odnosz cych si  do samych FS (ustawa o NPR, akty wykonawcze,

procedury) by by znacznie mniejszy. Procedury powinny ulec znacznemu uproszczeniu. Z punktu

widzenia samorz du województwa, nale oby przywróci  jego ustrojow  rol  powierzaj c mu

zadania zarz dzania programami (instytucji po rednicz cej) oraz likwiduj c narzucone obecnie

ustaw  komitety steruj ce i panele ekspertów. Samorz d województwa powinien posi kowa  si

ekspertami zgodnie z w asn  wola i potrzeb . Powinien te  okre li  w asne procedury realizacji

zasady partnerstwa.

Administracja nie znosi rewolucji. Stan permanentnej rewolucji w zakresie prawa i procedur przyczynia

si  do utraty sterowalno ci nad aparatem administracyjnym przez przywództwo polityczne na

wszystkich szczeblach i gwa townego spadku efektywno ci jej dzia . Podstawowe zalety tego

schematu wynikaj  z mo liwo ci kontynuacji  aktualnego systemu wykorzystania FS. Po pierwsze,

programy operacyjne powsta yby w rz dzie, co daje wi ksz  pewno  spójno ci wewn trznej NPR,

zgodno ci z polityk  regionalna i innymi politykami pa stwa. Po drugie, województwa mog yby

stopniowo nabywa  zdolno ci programowania. Po trzecie, mo na by oby wykorzysta  dotychczasowe

akty prawne, procedury, wzory dokumentów, powi zania instytucjonalne i poprawi  je, a nie

ca kowicie burzy  i zaczyna  budowa  inny system od pocz tku. Budowanie od pocz tku nowego

systemu prawa i procedur w sytuacji, gdy jednocze nie realizuje si  programy wed ug starego (koniec

okresu wydatkowania w NPR 200402006, to 2008 r.) dla szczup ej i przeci onej prac  administracji

rz dowej i wojewódzkiej mog oby okaza  si  ponad si y. Poprawianie istniej cych procedur,

zw aszcza, gdy okre lony jest kierunek (realizacja polityki rozwoju regionalnego województwa przez

województwo samorz dowe) i cel (wzrost efektywno ci gospodarowania rodkami,

odbiurokratyzowanie, uproszczenie,) – jest znacznie prostsze i rokuje nadzieje na sukces.

c) kontrakt wojewódzki w sytuacji programów operacyjnych zarz dzanych przez
rz d.

Do tego wariantu odnosz  si  wszystkie uwagi przedstawione w pkt. 5 niniejszego opracowania.

Struktura kontraktu

W porównaniu do wariantu wielu programów, gdzie kontrakt mia by dwa poziomy (ogólny i

szczegó owy), w tym przypadku mia by znacznie bardziej jednorodny charakter i obejmowa by ca e

programy i wielkie inwestycje powierzane mu do realizacji w ramach programu sektorowego.
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Przedmiot kontraktu

By oby nim zarz dzanie grantami globalnymi w celu uzyskania zak adanych efektów rozwojowych

województwa. Kontrakt dotyczy by wielko ci alokacji na programy obj te grantami. Nale oby w nim

okre li  tak e procedur  realokacji. Aktualno  zachowuj  wcze niejsze uwagi o potrzebie dok adnej

definicji programów sektorowych i regionalnych i konieczno ci powierzania samorz dowi

województwa wszelkich  programów dotycz cych regionu lub spo eczno ci lokalnych. Aktualna jest

równie  ocena ewentualnych umów rz du z wieloma województwami, jako zaciemniaj cych uk ad

kompetencyjny w kraju.

Finansowanie programów

Kontrakt dotyczy by wykonania programów i du ych inwestycji, w których rz d dysponowa by

finansami UE, a samorz d wojewódzki rodkami na wspó finansowanie z dochodów w asnych.

Wspó finansowanie pochodzi oby równie  z lokalnych jst.

Czas negocjacji, czas realizacji

Istotn  zalet  schematu B jest nieco wi cej czasu na programowanie i negocjowanie kontraktu

wojewódzkiego. Przy za eniu, e kszta t NPR razem z programami operacyjnymi i alokacjami

powstanie szybciej ni  w schemacie wielu programów operacyjnych, okres po wi cony na

przygotowanie kontraktu by by d szy. Przyjmuj c, e programy by yby gotowe w 2005 na

negocjowanie kontraktu pozosta by 2006 r.

6.3. Kontrakt wojewódzki w okresie 2007-13 - podsumowanie

Kontrakt wojewódzki jest instrumentem polityki rozwoju regionalnego pa stwa. Wcze niejsze

rozwa ania wskazuj  na to, e dotychczasowy sposób uprawiania tej polityki, zepchn  ten instrument

do rangi formalnego obowi zku, którego znaczenie pami taj  nieliczni, a znaczna cz

zaanga owanych (zw aszcza administracji) zadaje sobie pytanie, po co my t ab  jedli? Zarazem

jednak, przeprowadzona analiza pokazuje, e we wszystkich wariantach kontrakt wojewódzki mo e

przydatnym instrumentem polityki rozwoju regionalnego pa stwa, w której z jednej strony wyst puje

rz d, z drugiej - dysponuj cy ustrojowymi kompetencjami samorz d województwa. Imperatywem

polityki rozwoju regionalnego pa stwa w przysz ci powinno by  wykorzystanie wszelkich

dost pnych rodków (zw aszcza FS UE) dla realizacji w ciwie zaprogramowanych inwestycji w

infrastruktur  techniczn , gospodark  i zasoby ludzkie, dla efektywnego wykorzystania rodków na

rozwój przy unikaniu marnotrawstwa. Kontrakt móg by pe ni  w jej realizacji rol  koordynuj  i

porz dkuj .
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Za cznik 1. Mo liwe cele wykorzystania funduszy strukturalnych 2007-2013 w ramach celu

Konwergencja w projektowanych rozporz dzeniach Parlamentu Europejskiego i Rady i proponowany

podzia  obszarów polityki strukturalnej realizowane przez rz d i województwa

Rz d Region

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

1 Badania+rozwój technologiczny, innowacje w MSP x

 Us ugi internetowe publiczne oraz us ugi z zastosowaniem

technologii informacyjnych i komunikacyjnych

x x

 Inwestycje w ochron rodowiska x

 Zapobieganie ryzyku naturalnemu i technologicznemu x

 Turystyka x

 Transport, sieci transeuropejskie x

 Energia, sieci transeuropejskie x

 Inwestycje edukacyjne x

 Inwestycje w zdrowie x

 Inwestycje MSP tworz ce i utrzymuj ce miejsca pracy x

Europejski Fundusz Spo eczny x

1. Zwi kszenie adaptacyjno ci pracowników i przedsi biorstw x

2. Zatrudnienie, walka z bezrobociem x x

3. Przeciwdzia anie wykluczeniu spo ecznemu i dyskryminacji x x

4. Inwestycje w kapita  ludzki (reformy systemu edukacji, kszta cenie

ustawiczne, potencja  ludzki w B+R)

x

5. Zwi kszenie zdolno ci instytucjonalnej i efektywno ci administracji

publicznej i s b publicznych

x x

Fundusz Rolny

 WPR x

 Wie x

Fundusz Spójno ci x

Wymienione has owo cele i ich uszczegó owienia pochodz  z projektów rozporz dze  Parlamentu

Europejskiego i Rady. Za ono, e Polska znajduje si  w ca ci w obszarze celu Konwergencja.

Przyj to dotychczasowe kompetencje oraz obszary polityki samorz du i rz du.
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Za cznik 3. Projekt uk adu NPR w oparciu o sektorowe programy operacyjne i granty globalne dla

województw

E
FS

NPR

PO 1
IZ - rz d

PO 1
IZ - rz d

PO 1 - rolnictwo
IZ - rz d

Fundusz Spójno ci
rz d

PO 2
IZ - rz d

PO 3
IZ - rz d

Grant globalny
IP – wojew. A

Grant globalny
IP – wojew. B

Grant globalny
IP wojew. C

PO 2
IZ - rz d

PO 3
IZ - rz d

Grant globalny
IP – wojew. A

Grant globalny
IP – wojew. B

PO 2 – wie
IZ - rz d

Grant globalny
IP – wojew. A

Grant globalny
IP –wojew. B
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