Grazyna Gesicka

Kontrakty wojewdédzkie — instrumenty rzadowej polityki regionalnej w systemie wdrazania

nowej polityki spdjnosci

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

Ponizszy tekst dotyczy kontraktu regionalnego, a wtasciwie, zgodnie z nomenklaturg podstawowych
aktow prawnych go dotyczacych — kontraktu wojewodzkiego. Kontrakt ten jest cywilno-prawng umowag
dwodch stron: rzadu RP i samorzadu wojewddztwa dotyczaca projektow i programow rozwojowych
wojewoOdztwa wspieranych przez rzad. Kontrakt jest instrumentem realizacji polityki rozwoju
regionalnego panstwa, a nie problemem samym w sobie. Tres¢, forma, tryb zawierania kontraktu
muszg by¢ scisle zwigzane z podstawowymi regulacjami i ustaleniami tej polityki. Z tego wzgledu
ponizsze uwagi dotyczag po czesci samej polityki rozwoju regionalnego, a po czesci kontraktu, jako jej
instrumentu.

Opracowanie dotyczy umiejscowienia kontraktu w szerszym kontekscie polityki rozwoju regionalnego,
zwlaszcza relacji pomiedzy rzadem i samorzadem wojewddztwa. Dotyczy rowniez okreslenia
przedmiotu kontraktu, zwtaszcza w kontekscie programowania i finansowania rozwoju regionalnego, a
takze zwigzku kontraktu z korzystaniem z funduszy strukturalnych (FS). Nie wchodzi w zakres
opracowania szczegbtowa analiza realizacji dotychczasowych kontraktow. Nie sa rowniez
podejmowane kwestie prawnego statusu kontraktu (typ umowy). Przedmiotem opracowania jest rola
kontraktu w polityce kraju, a nie poszczegdlinych wojewddztw.

W pkt 2 niniejszego opracowania analizowane sa dotychczasowe regulacje prawne oraz
doswiadczenia praktyczne realizacji kontraktow wojewddzkich i podjeta préba odpowiedzi na pytanie,
dlaczego kontrakty nie spetniajg oczekiwan. W pkt 3-5 zawarto sugestie, co do warunkéw, jakie
powinny zosta¢ spetnione, aby kontrakt stat sie wiasciwie funkcjonujacym instrumentem polityki
regionalnej panstwa. Pkt 6 zawiera refleksje o mozliwosci wykorzystania kontraktéw wojewddzkich w

nastepnym okresie programowania FS.

1. Czy kontrakty regionalne sg potrzebne?
Na pytanie o potrzebe kontraktu nie mozna odpowiedzie¢ jednym stowem: tak lub nie. Jesli, jak
powiedziano wyzej kontrakt wojewddzki jest instrumentem, to odpowiedz na to pytanie wigze sie z
kolejnym: do czego i po co sg potrzebne? Pojawia sie, wiec koniecznos¢ okreslenia wymiaréw
analizowania tej potrzeby. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢:
- polityke traktujgca kontrakt jako nosne hasto, wokot ktérego skupia sie poparcie,
- budowanie ustroju terytorialnego panstwa z samorzadem wojewddzkim, jako gtéwnym podmiotem
polityki regionalnej wojewddztwa,

- pragmatyke wykorzystywania srodkéw publicznych i prywatnych na przedsiewzigcia prorozwojowe.



Kontrakt jest potrzebny, gdy jego potrzeba artykutowana jest przez srodowiska spoteczne i polityczne
zaangazowane w prowadzenie polityki rozwoju regionalnego, gdy spetnia funkcje ustrojowe w postaci
koordynowania dziatan rzadu i samorzadéw wojewddztwa w obszarze tej polityki oraz gdy wypetnia
wiasciwie funkcje racjonalizowania wydatkow publicznych przeznaczonych na rozwoj regionalny,
przyczyniajgc sie do osiggania wysokiego stopnia realizacji celéw rozwoju regionalnego za rozsadng

cene oraz do eliminowania marnotrawstwa i niewtasciwego uzycia srodkéw publicznych.

1.1.Wymiar polityczny

Kontrakty zostaly wprowadzone do pejzazu politycznego Polski wraz z reformg ustroju
administracyjnego kraju realizowang o okresie rzadow J. Buzka (1997-2001). Ich prawnym
usankcjonowaniem byta ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego® (dalej uzwrr) z 2000 r.
Dyskusje o kontrakcie mialy miejsce juz w trakcie prac nad ustrojem wojewddztwa. Kontrakt jawit sie
jako potencjalne narzedzie koordynacji polityki rzagdu oraz samorzadowych wojewddztw. Dyskusje te
byly najzywsze w trakcie prac nad ustawg. Charakterystyczny dla nich byt ton pozytywny i ogélne
poparcie dla koncepcji zawierania kontraktdéw. Istotne rozbieznosci dotyczyly sity/wagi stron (jak
zapewni¢ réwnowage rzadu i samorzadu), przedmiotu kontraktu (zwlaszcza objecia kontraktem
srodkow europejskich), definicji stron (kto podpisuje kontrakt ze strony rzadowej: wojewoda czy
reprezentant rzadu ,centralnego”), prawnego statusu umowy, a co za tym idzie ewentualnych sankciji
za jej niedotrzymanie.

Kontrakty regionalne nigdy nie staly sie istotnym przedmiotem dyskursu publicznego ani debaty
politycznej tzn. nie weszly do repertuaru tematéw za pomoca, ktérych poszczegdlne ugrupowania
polityczne podkreslaja swoja odrebnos¢é w publicznie toczonej walce politycznej. Rowniez jako
elementy programu poszczegoélnych partii nie mialy specjalnego znaczenia. Przyczynami tego byta
nikla warto$¢ finansowa umow, niewielki wymiar partnerstwa w okreslaniu przedmiotu kontraktu i
celéw wydatkowania, co nie doprowadzito do identyfikacji partnerow lokalnych i regionalnych z
kontraktem oraz postrzeganie kontraktu jako zabiegu proceduralnego i administracyjnego na styku
rzad — samorzad wojewodztwa.

Powyzsze konstatacje nie prowadzg jednak do wniosku, ze proba zlikwidowania instytucji kontraktu
przesztaby bez protestow i obrony. Mimo, ze nie jest to pierwszoplanowa instytucja demokratyzacji
panstwa, w wielu srodowiskach politycznych i opiniotwérczych kontrakty traktowane sg jako istotna
wartos¢ ustrojowa i jako pewna potencja, ktdrg mozna przeksztatcicé w petnoprawny instrument

decentralizacji panstwa, rownowazenia uktadu sit pomiedzy rzadem i samorzadami wojewddztw.

1.2.Wymiar funkcjonalny,
Potrzeba kontraktéw wojewddzkich wynikata z dwdch podstawowych powoddéw: ustrojowego i
pragmatycznego.

a) Ustrojowy wymiar kontraktow wojewddzkich,

! Dz. U. z 2000 r. nr 48 poz. 550 z pdzn. zmianami



Reforma ustroju terytorialnego panstwa przyniosta nowg instytucje w postaci samorzadu
wojewodztwa. Celem reformy byto oddanie w rece tego samorzadu wtadzy programowania i realizaciji
polityki rozwoju regionu. ,Wykonywanie zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze
wojewodztwa nalezy do samorzadu wojewddztwa” - méwi ustawa o samorzadzie wojewddztwa®. Zapis
ten oznacza, ze wszelkie ingerencje zewnetrzne w polityke regionalng wojewddztwa muszg byc
realizowane przy udziale i za zgodg samorzadu wojewddztwa. Ustanowienie samorzadowego
wojewodztwa wymagato zbudowania mechanizmu koordynowania polityki rozwoju regionalnego
panstwa w sferach realizowanych przez rzad i samorzady wojewddztw. Kontrakt jest instrumentem

okreslania warunkow takiej koordynaciji.

b) Pragmatyczny wymiar kontraktéw wojewddzkich,
Rozwdj regionalny wigze sie z olbrzymimi naktadami ze zrodet publicznych i prywatnych. Kontrakt
pemi¢ miat koordynacyjng role w sferze uktadu kompetencji podmiotéw decydujacych o ksztatcie
polityki rozwoju regionalnego, realizacji programoéw i przedsiewzie¢ rozwoju regionalnego. Zapewni¢
miat racjonalne i efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych (krajowych i miedzynarodowych) oraz
towarzyszacych im srodkéw prywatnych przeznaczonych na inwestycje w regionie. Koordynacja,
racjonalnosc i efektywnos¢ wynikaé miaty z nastepujacych przestanek:

- dzieki oparciu sie na zasadzie programowania, $rodki trafia¢ beda nie na
przypadkowe inwestycje, ale na zadania przemyslane, w skoordynowany
sposoéb realizujgce priorytety strategii kraju i wojewddztwa,

- programowanie opiera sie na zasadzie partnerstwa samorzadu
wojewoOdztwa z samorzgdami lokalnymi oraz partnerami spotecznymi i
gospodarczymi, dzigki czemu koordynacja dotyczy¢ moze nie tylko kraju i
wojewddztwa, ale takze przedsiewzie¢ realizowanych w wojewddztwie,
dotyczy¢ powinna takze proporcji wysitku finansowego ze strony
poszczegolnych partnerdw publicznych i prywatnych,

- wieloletnia umowa z rzagdem zapewnia stabilnos¢ finansowania wybranych
inwestycji zaréwno przez rzad, jak i samorzady, a tym ostatnim w
przypadku niedostatkéw dochoddéw wtasnych zapewnia dodatkowo zrodta
finansowania.

Nie ma bezwzglednego iunctim pomiedzy ustrojowg i pragmatyczng rolg kontraktow, cho¢ oba te
wymiary sg ze sobg scisle zwigzane. Reforma ustroju terytorialnego panstwa pozostawia niedosyt i
poczucie niedokonczenia. Pozostawita akty prawne okreslajace podstawy ustrojowe i kompetencje
wladz wojewddzkich. Jednak nie zapewnita wojewddztwu samorzadowemu wiasnych $rodkéw do
uprawiania polityki regionalnej w wojewddztwie. Samorzad otrzymat wtadze ,polityczng”, bez wtadzy
inwestycyjnej oraz bez odpowiedzialnosci finansowej. Samorzad programuje i podejmuje decyzje
inwestycyjne, ktore finansujg rzad i samorzady lokalne, a obstuguje od strony finansowej wojewoda.
Kontrakt jest jednym z instrumentéw wkomponowanych w ten system. W ograniczonym zakresie daje
on samorzadowi wojewodztwa $rodki finansowe, ale podstawa wiadzy finansowej (inwestycyjnej) a

Zart. 11 ust. 5, Dz. U. 2 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami



takze odpowiedzialnosci za wykorzystywane Srodki pozostaje w ustawie o dochodach jst i ustawach
budzetowych, ktére od lat pomijajg samorzad wojewddztwa.

W perspektywie nastepnego okresu programowania FS, instrument, jakim jest kontrakt wojewddzki
moze mie¢ duze znaczenie dla realizacji programéw rozwoju regionalnego panstwa i poszczegoinych
regiondw. Wtiasciwie uzyty, stanowi¢ moze mechanizm koordynacji $rodkéw centralnych i
regionalnych, synergii celéw wydatkowania, pozyskiwania wspdétfinansowania publicznego i

prywatnego.

2. Dotychczasowe doswiadczenia
Polskim protoplastg kontraktéw regionalnych byt podpisany w pazdzierniku 1995 r. Kontrakt
regionalny dla wojewodztwa katowickiego. W kilku rozdziatach okre$lat zadania zmierzajace do
restrukturyzacji goérnictwa i hutnictwa, rozwoju edukacji, zapewnienia bezpieczenstwa socjalnego
pracujacym, poprawienia stanu infrastruktury komunalnej i rozbudowy sieci drég, wzmacniania
samorzadow lokalnych. Od poczatku formuta Kontraktu wzbudzata watpliwosci i kontrowersje.
»Chociaz w dokumencie, ktory jest ciggle przedmiotem negocjaciji (...) pojawiajg sie pewne terminy, to
jednak w wielu miejscach niezbyt doktadnie (lub wcale) okresla sie wzajemne zobowigzania. Z tego
powodu i braku sprecyzowanych zobowigzan finansowych wspomniany dokument nie jest kontraktem
w pojeciu finansowym czy chociazby takim kontraktem regionalnym, jaki regiony we Francji podpisujg

z rzadem francuskim”.?®

2.1. Reforma terytorialna panstwa i uzwrr

W 2001 r. wraz z ustawg 0 samorzadzie wojewddztwa pojawit sie nowy aktor na scenie polityki
regionalnej — samorzad wojewoddztwa. Zatozenia reformy ustrojowej panstwa dawaly mu znaczaca
samodzielnos¢ w kreowaniu polityki intraregionalnej, nie wskazujac zarazem mechanizmu
koordynujacego polityke regionalng rzadu i samodzielng polityke wojewddztw. W 2000 r. — wejscie w
zycie uzwrr stanowito uzupetnienie reformy ustrojowej w tym obszarze. Ustawa wprowadzata m. in.
kontrakt wojewddzki, jako umowe cywilno-prawng pozwalajaca na wspieranie przez rzad programow
rozwoju regionalnego wojewddztwa stworzonych przez samorzad wojewddztwa wraz z partnerami
spotecznymi.

Kontrakt obejmowaé¢ miat dwa typy zadan: te, ktére wynikajg z programow wojewddzkich i wspierane
sq przez rzad oraz te, ktére nalezg do ,spraw nadzorowanych przez ministrow wiasciwych”, ktore
wspierane sg przez jst (art. 16). Podstawg kontraktu miaty, wiec by¢ programy wojewddzkie tworzone
przez same wojewOdztwa oraz sektorowe plany inwestycyjne realizowane przez rzad. Ustawa
okreslata réwniez strony kontraktu, ktérymi miaty by¢ Rada Ministréw i samorzad wojewodztwa.

Uzwrr nie precyzowata jednoznacznie sposobu wykorzystania srodkéw europejskich w kontrakcie
wojewddzkim, jednak oczywistym byto, ze stuzy¢ miata utatwieniu wykorzystywania tych srodkdéw
przez wojewddztwa i rzad, w celu realizacji uzgodnionej polityki rozwoju regionalnego panstwa. W
czasie prac nad ustawg panowato powszechne przekonanie, ze srodki FS zostang zintegrowane z
budzetem panstwa i wykorzystywane zgodnie z zasadami prawa polskiego, ktére do tego czasu

% Jan Chmielowski, Radny miasta w Katowicach, Rzeczpospolita, 27.03.1997



bedzie juz catkowicie kompatybilne z unijnym. Zapisy ustawy jasno wskazywaty, ze Srodki te majg
wchodzi¢ w zakres ,wspierania rozwoju regionalnego”. Art. 3 ust. 4 mowit ,Wspieranie rozwoju
regionalnego jest realizowane (..) poprzez stymulowanie i popieranie udziatu partneréw zagranicznych
i instytucji miedzynarodowych w realizacji przedsiewziec¢ regionalnych”. Zarazem, majgc na wzgledzie,
ze szczegOtowe zasady korzystania Polski z funduszy strukturalnych UE beda okreslone dopiero w
przysz’roéci4 i nie majagc jednak catkowitej pewnosci, co do ich petnego zintegrowania z budzetem
pahnstwa, w uzwrr pozostawiono otwartg furtke do zintegrowania tych zasad z systemem
programowania i kontraktowania rozwoju regionalnego obowigzujgcym w kraju. Art. 13 ust. 7
stwierdzat, ze ,Jezeli srodki przeznaczone na wsparcie rozwoju regionalnego pochodzg ze zrodet
zagranicznych, Rada Ministréw (...) moze dodatkowo okresli¢ inne kryteria dostepu wojewodztw do
tych srodkow, od ktérych przyjecia uzaleznione byto przyznanie Polsce tych srodkow”.

Ponadto, aby umozliwi¢ wykorzystanie srodkdw FS na rzecz rozwoju regionalnego, w art. 47 uzwrr
wprowadzono zmiane ustawy o dziatach administracji rzgdowej, ktéra dawata ministrowi wtasciwemu
ds. rozwoju regionalnego zadania ,koordynacji w zakresie programowania i wykorzystania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdéjnosci” oraz ,opracowywania narodowego planu rozwoju bedacego
podstawg do zawarcia umowy pomiedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej i Komisja Europejska,
okreslajacej wykorzystanie przez Polske srodkow strukturalnych Unii Europejskiej”.

Nakreslona powyzej koncepcja wykorzystania srodkéw strukturalnych przez wojewddztwa miata tez
silne ugruntowanie w strategii negocjacyjnej Polski w procesie akcesyjnym, ktora zaktadata 16
regionalnych programoéw wojewoddzkich, na podstawie, ktdérych miaty by¢é wykorzystywane srodki
strukturalne UE po przystgpieniu Polski do Unii. Tworzyto to koherentng i konsekwentng sekwencje:
reformy ustrojowe panstwa — utworzenie samorzadu wojewodztwa — prowadzenie polityki rozwoju
wojewodztwa przez samorzad — wspieranie tej polityki przez rzad - kontrakt umowa pomiedzy rzadem
i samorzadem wojewoOdztwa. 16 programdéw operacyjnych umozliwiatloby wojewddztwom znaczng
swobode programowania oraz istotny wymiar finansowy polityki rozwoju wojewddztwa. Zaktadano
ponadto, ze system budowania stosunkéw umownych pomiedzy rzgdem i samorzgdami wojewddzkimi

ma charakter ewolucyjny, a pierwszy kontrakt stanowi¢ ma poligon ¢wiczen dla nastepnych.

2.2 Kontrakt w kontekscie regulacji prawnych

W okresie 2001-2004, w ktérym zapadly podstawowe decyzje dotyczace systemu wdrazania i
programowania FS w Polsce zmienita sie koncepcja programowania, a przede wszystkim wdrazania
polityki rozwoju regionalnego. O ile w uzwrr kontrakty byty kontynuacjg reformy ustroju terytorialnego
oraz mialy na celu stworzenie podwalin do racjonalnego wykorzystywania srodkdw na rozwdj, o tyle
podstawowym celem ustawy o NPR byto efektywne i pelne wykorzystanie $rodkéw FS UE i
dostosowanie krajowych regulacji prawnych do tych, ktére okreslaty funkcjonowanie FS.

Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju, ktéra zastgpita uzwrr pozostawia, co prawda instytucje
kontraktu wojewddzkiego, jednak wprowadza inny spos6b uprawiania polityki regionalnej panstwa. O

ile w uzwrr centralnym pojeciem jest ,rozwéj regionalny™, o tyle w ustawie o NPR jest nim ,Plan”

* Stato sie to de facto w 3 lata po uchwaleniu ustawy.
° Towarzyszg mu definicje i regulacje okreslajace ,wspieranie rozwoju regionalnego” (art. 2), cele tego wspierania (art. 3),
rodzaje zadan objetych wspieraniem (art. 5)



rozumiany jako wynik dziatan programowych i procedur ich wdrazania okreslajacy de facto sposéb
wykorzystania funduszy strukturalnych UE. Okreslajac system instytucjonalny wdrazania w Polsce FS,
ustawa 0 NPR rezygnuje z dominujacej roli polityki regionalnej przy programowaniu i wdrazaniu FS.
Rozwdj regionalny nie jest w tej ustawie dominujgcym kryterium konstruowania programu rozwoju.
Koordynacja polityki strukturalnej i wykorzystania funduszy strukturalnych i FS powierzona zostata, tak
jak w uzwrr, ministrowi wtasciwemu ds. rozwoju regionalnego. Jednak ze wzgledu na specyficzny
ukfad instytucjonalny w rzadzie, mozna powiedzie¢, ze prowadzona jest pod egidg ministra
whasciwego ds. gospodarki.®

Sam NPR okresla¢ ma ,cele rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju” (art. 3), a dla jego realizacji
tworzy sie programy operacyjne: sektorowe, regionalne i inne, a takze odrebnie strategie
wykorzystania Funduszu Spgjnosci (art. 8). Programy operacyjne — nawet regionalne - to programy
rzadowe. Tak, wiec, o ile podstawg kontraktu w uzwrr sg programy wojewédzkie, o tyle w ustawie o
NPR sg nig programy operacyjne regionalne tworzone przez rzad.

Istotng decyzjg rzadu L. Millera — podjeta przy silnym nacisku ze strony KE - byto odstgpienie od
stanowiska zawartego w strategii negocjacyjnej Polski 16 samodzielnych, regionalnych programow
operacyjnych i ustanowienie w to miejsce jednego Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego (dalej ZPORR) z instytucjg zarzadzajaca umieszczong w MGIP.

Ustawa o NPR zachowuje przepisy dotyczace kontraktu wojewddzkiego, jednoczesnie separuje go od
kontekstu ustrojowego, a takze od kontekstu programowania i wykorzystywania srodkw na rozwdj
regionalny. Nie wymienia jasno, jakie sg obszary rozwoju regionalnego wtasciwe polityce rzadu i
samorzadow. Nie okresla, jaki bedzie przedmiot kontraktu. Wykresleniu ulegajg zapisy uzwrr
okreslajace zakres rzadowych programow i inwestycji, ktére ustawowo nalezg do polityki regionalnej
panstwa i musza by¢ przedmiotem kontraktu. Ustawa o NPR zamazuje tez okreslenie stron kontraktu.
Co prawda, w art. 32 nadal stwierdza sie, ze ,Stronami kontraktu sg Rada Ministrow i samorzad
wojewddztwa”, ale w Swietle innych zapiséw ustawy samodzielnos¢ wojewddztwa samorzgadowego,
jako strony, budzi istotne watpliwosci. Rola samorzadu sprowadzona zostaje do wskazania
przedsiewzie¢, ktére mogaq byc¢ finansowane w strukturze programu okreslonego przez rzad. Jednak
nawet w tej roli samorzad jest tylko depozytariuszem decyzji podejmowanych przez rozbudowany
system ciat kolegialnych w postaci zbiorowych komitetdéw sterujacych, ktére opiniujg i rekomendujg
zarzadom wojewddztw projekty do finansowania w ramach kontraktu wojewddzkiego i w ramach
programu operacyjnego (art. 23). W Uzupetnieniu Programu ZPORR’ komitety sterujace zostaja
dodatkowo obudowane panelami ekspertéw pracujacych na rzecz komitetéw sterujacych®.
Rozwigzania te daleko odbiegajg od zasady mdéwiacej, ze projektowanie oraz wykonywanie polityki
rozwoju wojewddztwa jest obowigzkiem samorzadu wojewddztwa.

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

samym NPR, pojecie kontraktu wojewodzkiego sie nie pojawia. Jego istnienie, podtrzymane mocag

6 Petniacego jednoczesnie role kilku ministréw wtasciwych, jednak — jak sie wydaje — punktem odniesienia byta tu bardziej rola
ministra gospodarki niz rola ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego.

" Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 sierpnia 2004 r. w sprawie przyjecia Uzupetnienia
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, ( Dz. U. Nr 200, Poz. 2051)

8 Uzupetnienie Programu ZPORR, Warszawa, marzec 2004 r. rozdz. VI Spos6b wdrazania dziafan. Listy ekspertéw w panelu
kazdorazowo przyjmowane sa do akceptujacej wiadomosci Instytucji Zarzadzajacej w MGiP



ustawy, przyjmuje nieokreslone, marginalne znaczenie, a sam kontrakt staje sie niepotrzebnym
zaangazowaniem absorbujagcym czas i $rodki, ktére mozna by efektywniej zaangazowaé przy
tworzeniu systemu proceduralnego i prawnego absorpcji FS.

Zdaniem autorki, przedstawionych powyzej regulacji nie powinno sie traktowac jako swiadomego
zabiegu zmierzajacego do recentralizacji panstwa, co sie im niekiedy zarzuca. W éwczesnych
warunkach, absolutnym i naturalnym priorytetem rzadu byto praktyczne wprowadzenie Polski do UE
wymagajagce wprowadzenia wielu zmian w licznych obszarach funkcjonowania Polski. Najwazniejszym
byta absorpcja FS. Problemy ustroju terytorialnego, roli samorzadu wojewodztwa, wreszcie samego
kontraktu wojewddzkiego mialy znaczenie drugorzedne. W sytuacji, gdy zaistniata koniecznosé
skoncentrowania na sprawach podstawowych, kwestie te zeszly na dalszy plan nie z powodow
ideologicznych (centralizm), ale czysto pragmatycznych (nie mozna zajmowac sie wszystkim).

W efekcie do Programu Wsparcia na rok 2004 trafiaja srodki na wspotfinansowanie ZPORR i
INTERREG. Nie sa przedmiotem negocjacji srodki z Funduszu Spdéjnosci, z czesci ,wies” Programu
Rolnego ani inne srodki z programdéw operacyjnych, majgcych ,terytorialne ukierunkowanie”.

~Europejska” czes¢ finansowania programow NPR pozostaje w rekach agend rzadowych.

2.3. Realizacja kontraktow

Analiza dotychczasowej krétkiej historii kontraktow pokazuje brak konsekwencji w realizacji
diugofalowej koncepcji budowania umownych stosunkéw pomiedzy rzgdem i samorzadami. Nie ma jej
w podstawowych regulacjach prawnych, nie ma w sferze skoordynowanego programowania rozwoju
regionalnego, nie ma takze w praktycznej sferze finansowania inwestycji istotnych dla rozwoju
regionalnego. Wykonawcze akty prawne okreslajace rzgdowe programy wsparcia opieraly sie na
niewielkich alokacjach finansowych, z ktérych znaczna czesé byta z géry ,adresowana” na konkretne
inwestycje i zadania i nie pozostawiata samorzadom pola dla realizowania wtasnych koncepcji rozwoju
regionalnego. Rozporzadzenia byly wielokrotnie nowelizowane. Zmieniano wysokos$¢ alokacji, czas
trwania kontraktu, ktéry ponadto nie byt wyraznie zwigzany z perspektywa czasowa strategii i
programéw rzadowych. Niekorzystny efekt dla realizacji programéw wsparcia miato jednoroczne

budzetowanie zwigzane z perspektywa corocznie uchwalanego budzetu panstwa.

a) regulacje prawne,
Z delegacji uzwrr w 2001 r. weszto w zycie rozporzadzenie RM w sprawie przyjecia Programu
wsparcia na lata 2001-2002°. W maju 2002 r. rozporzadzenie zostato istotnie znowelizowane m. in.
poprzez przediuzenie okresu objetego kontraktem do 2003 r."® nowelizowane. Kolejne tego typu
rozporzadzenie, to Program wsparcia na 2004 r.'! Aktualnie toczg sie konsultacje miedzyresortowe w
sprawie kolejnego programu wsparcia bedacego rozporzadzeniem ministra gospodarki z delegaciji

ustawy o NPR.

o Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie przyjecia Programu W sparcia na lata 2001-2002, Dz. U. 00 nr 122 poz. 1326
1010 Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie przyjecia Programu Wsparcia na lata 2001-2003 Dz. U. 02 nr 73 poz. 666
1 Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie przyjecia Programu W sparcia rok 2004 Dz. U. 04 nr 56 poz. 542



b) wymiar finansowy kontraktéw,

Wielokrotne zmiany programéw wsparcia, a takze niezwigzanie ustaw budzetowych ustaleniami tych
programéw utrudniajg analize finansowag kontraktdw. Pierwsza edycja kontraktow (2001-2002)
poprzez nowele rozporzadzenia zostata wydtuzona do 2003 r. W Programie wsparcia 2001-2002
alokacja finansowa na 2001 r. wynosita og6tem 2496,1 min zi, a na 2002 r. 3151,9 min z.
Nowelizowane rozporzadzenie zmienito alokacje na 2002 r. podwyzszajac jg do 2658,2 min zi, zas
alokacje na 2003 r. zmniejszyto do 2265,2 min zt. Z budzetu panstwa (bez Phare) w pierwszej wersji,
na kontrakty w 2001 r. miato péjs¢ 1594,8 min zi, ostatecznie zapisano w nim 1,45 mld. Ta sama
pozycja w budzecie panstwa (bez Phare) na 2002 r. to 2,24 mld zt w Programie wsparcia 2001-2002 i
1,1 mld w Programie wsparcia na 2003 (tyle ostatecznie zapisano w budzecie). Plany w Programach
wsparcia na 2003 i 2004 oraz alokacje budzetowe byly zgodne, dlatego, ze zrezygnowano z
programowania wyprzedzajacego budzet i dostosowano wielkosci alokacji do zapiséw w budzecie
panstwa. | tak na rok 2003 catos¢ wydatkow w kontrakcie, to 2,2 mld zt, z pominigciem Phare 1 mld.
Alokacja na rok 2004, to 1,4 mld zl, z czego 424 min przeznaczono na wspoffinansowanie projektow
realizowanych w ramach ZPORR i INTERREG lII.

Krétka historia kontraktow pokazuje, ze wieloletnie planowanie wydatkow jest w Polsce wrézeniem z
fusbw, a ostateczne alokacje sg efektem corocznych walk o budzet. W przysztosci, jedynym
mechanizmem powodujacym dostosowanie budzetu do wieloletnich programéw rozwojowych, a nie
odwrotnie stanie sie koniecznos$¢ wspotfinansowania FS. Programy z nimi niezwigzane nadal beda
realizowane w drodze corocznej batalii o $rodki, co jest zjawiskiem bardzo niekorzystnym dla
podejmowania decyzji inwestycyjnych.

Drugi problem zwigzany z finansowaniem kontraktéw wigze sie z faktem, ze znaczaca czes$¢ alokacji
stanowity wydatki na inwestycje wieloletnie samorzadéw. ,W praktyce okazaly sie one by¢ (...)
dominantg w zakresie rzeczowym kontraktéw wojewddzkich”.*? Do kontraktéw wchodza tez regionalne
programy Phare, jednak programowanie wydatkowania tych srodkdw oraz instytucjonalny sposob ich
wykorzystania w niewielkim stopniu zalezaty od samorzadéw wojewddzkich i lokalnych. W sumie,
czes¢ ,swobodna” kontraktdéw, stanowigca rzeczywisty element umowy byfa bardzo niewielka. Zostata

uzyta na dofinansowanie wielu bardzo matych projektéw.

c) okreslenie przedmiotu kontraktu,
Zawierane kontrakty opieraly sie na strategiach i programach wojewodzkich. Ich trescig byly sprawy
realizacyjne podzielone na programy operacyjne, priorytety, dziatania i zadania rozumiane jako
konkretne przedsiewziecia. ,Dotychczasowe doswiadczenia we wdrazaniu kontraktow wskazuje
wyraznie, ze ich poziom szczegotowosci jest zbyt duzy” pisat J. Ploskonka powotujgc sie na
informacje Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa o realizacji kontraktéw wojewodzkich w
latach 2001-2002."* Lektura informacji o realizacji kontraktéw w 2002 r. potwierdza ten wniosek.™

Pewng doze optymizmu wnosi pehiejsza analiza lat 2001-2003: ,(...) w pierwszym roku realizacji

12 Sprawozdanie koncowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003, Ministerstwo Gospodarki i Pracy

'3 Dr Jozef Ploskonka Stan realizacji polityki rozwoju regionalnego, maszynopis

1 Informacja o wykorzystaniu w 2002 roku a) dotacji celowej na dofinansowanie zadan realizowanych w ramach kontraktow
wojewddzkich (cz. 83 poz. 49), b) srodkéw na wspétfinansowanie programédw rozwoju regionalnego Phare (cz. 83 poz. 5),
MGIPS, Departament W drazania Rozwoju Regionalnego, Warszawa, czerwiec 2003 r.



Programu wsparcia podejmowano duzg ilos¢ zadan o niskiej wartosci jednostkowej (...) usredniona
wielkos¢ statystycznego zadania kontraktowego wynosita w 2001 r. ok. 870 tys. zi. Kolejne lata
realizacji Programu wsparcia przyniosty m. in. racjonalizacje wydatkéw z ich jednoczesnym mniejszym
rozproszeniem; (...) kumulowano $rodki po to, aby zwieksza¢ efekt rzeczowy i skuteczniej
interweniowaé w wybranych przez samorzady dziedzinach”.'®

Podsumowujac: z punktu widzenia wymiaru finansowego oraz ,widocznos$ci” inwestycji, uruchomienie
catej, skomplikowanej procedury kontraktowania nie miato sensu. Miatoby sens, gdyby stanowito
pierwszy krok w dtuzszej perspektywie umawiania sie rzadu z samorzgadem, co do wydatkowania
znacznych srodkow, przynoszacych istotne efekty zarowno w skali wojewddztwa, jak i w skali kraju. W
takim przypadku, wydatki poniesione na obstuge pierwszych kontraktow, ktérych nikt nie obliczyt, ale

ktére byly bez watpienia niewspétmierne z rezultatami — mialyby sens jako inwestycja na przysztosc.

3. Pozytywne strony kontraktu wojewddzkiego
Wskazywano na rézne aspekty przydatnosci kontraktéw wojewddzkich, w wiekszosci majacych
charakter pewnej potencji — mozliwosci do wykorzystania, w przypadku wiasciwego uzycia
instrumentu®.
Czesc z nich akcentowata ustrojowg przydatnos¢ kontraktow:
- decentralizacja panstwa i wprowadzenie w zycia zasady subsydiarnosci,
- odchodzenie od Polski resortowej w kierunku samorzadowej,
Inne akcentowaly ich pragmatycznag role:
- krok w kierunku przygotowania Polski do uczestnictwa w FS UE,
- mozliwos¢ koncentracji sSrodkéw przeznaczonych na rozwoj regionalny,
- przygotowanie administracji samorzadu wojewddztwa do nowoczesnych metod tworzenia
programow i innych dokumentéw regionalnych, zarzadzania wdrozeniem programéw i ich
monitorowania,
- wprowadzenie na duzg skale do polityki krajowej zasad ewaluacji, w tym ex ante,
- stworzenie podstaw do budowania partnerstwa i integracji srodowisk,
- stabilizacja sytuacji samorzgdu wojewddztwa w zakresie $rodkéw, jakie moga pozyska¢ za
posrednictwem rzadu.
MGIiP podsumowujac realizacje kontraktow stwierdza, ze ,(...) realizacja kontraktéw wojewddzkich w
okresie 2001-2003 byta procesem cechujgcym sie: a) nowatorstwem — po raz pierwszy zastosowano
na taka skale tego rodzaju instrument; b) dynamika — postrzegang w rozmaitych ptaszczyznach:
finansowej, prawnej, organizacyjnej; c) elastycznosciag — dostosowywaniem warunkéw realizacji

kontraktéw do zmian zachodzacych w otoczeniu spotecznym i ekonomicznym”.*’

1 Sprawozdanie koncowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003....

'8 por. np. Jozef Ploskonka Stan realizacji..; wypowiedzi marszatkéw wojewddztw www.infoport.pl; Rola kontraktéw
wojewddzkich Internetowy Serwis Informacyjny MGPIPS www.mgpips.gov.pl

v Sprawozdanie koncowe z realizacji Programu wsparcia na lata 2001-2003...
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http://www.mgpips.gov.pl

Jak sie wydaje — kontrakt wojewodzki nadal pozostaje szansg. Jest ona potrzebna i mozliwg do
wykorzystania tylko w okreslonych warunkach: gdy samorzad wojewodztwa bedzie realnym partnerem
rzadu i gdy strony kontraktu beda traktowaty go jako instrument osiggniecia celow rozwojowych, a nie

jako uciazliwa, niezbedng procedure, ktéra trzeba ,zaliczy¢”, bo wymagajg tego przepisy prawa.

4. Krytyka kontraktu regionalnego czy krytyka polityki regionalnej rzadu?
Doswiadczenia funkcjonowania kontraktow wojewodzkich wywotaty znaczne rozczarowanie wsrod
samorzadowcow i ekspertow. Gtéwnymi problemami budzacymi krytyke byty:
- brak pewnosci, co powinno by¢ przedmiotem kontraktu,
- przewaga rzadu nad samorzadem w negocjacjach,
- zbiurokratyzowania i drobiazgowos$¢ procedur.
- nieokreslone relacje z samorzadami lokalnymi,

- czas trwania zwigzany z procesami finansowania inwestyciji.

4.1. Niejasne okreslenie przedmiotu kontraktu
Z niewielkimi wyjatkami, prawie wszystkie wydatki budzetu panstwa ostatecznie majg miejsce na
terenie jakiejs gminy, powiatu i wojewddztwa. Jakie kategorie wydatkdéw sg, a jakie powinny by¢
przedmiotem kontraktu? Dla odpowiedzi na to pytanie warto wyodrebni¢ cztery kategorie wydatkow i
okresli¢ ich miejsce w polityce regionalnej w kontrakcie:

- inwestycje w regionach realizowane w ramach programéw sektorowych,

- inicjatywy wiasne rzadu w inwestycje i programy lokalne i regionalne,

- wspdlne inwestycje rzadu i jst,

- samodzielne inwestycje samorzadu wojewddztwa i samorzaddéw lokalnych.

a) inwestycje w regionach realizowane w ramach programow sektorowych,

Program sektorowy, to najogoélniej program realizowany z inicjatywy rzadu, administrowany przez
struktury rzadowe i/lub upetnomocnione przez te struktury, nieposiadajacy w swoich zatozeniach
uwarunkowan w postaci okreslenia konkretnego miejsca w przestrzeni, gdzie miatby by¢ realizowany.
Najczesciej za program sektorowy uwaza sie taki, w ktérym dostep do srodkéw moga mie¢ podmioty
posiadajace okreslone cechy, do ktérych nie zalicza sie obszaru aktywnosci.

Tak rozumiane programy sektorowe nie stanowity przedmiotu kontraktu w rozumieniu uzwrr ani
ustawy o NPR.

Poniewaz programy sektorowe zwykle gdzies$ sie realizuja, a ponadto miewaja ,wymiary” regionalne,
granica pomiedzy programem sektorowym, a programem regionalnym moze okaza¢ sie ptynna.
Najczesciej wymienianymi programami funkcjonujacymi w Polsce jako sektorowe, a de facto bedace
regionalnymi sa np. programy wobec wsi, inwestycje i programy z zakresu ochrony $rodowiska'®,
znaczenie dla wojewddztw maja duze inwestycje w obiekty zabytkowe i kulturalne a przede wszystkim
polityka edukacyjna od przedszkoli do szkdt wyzszych, ktéra ma wybitnie regionalny charakter, zas w
Polsce traktowana jest jako typowo sektorowa (resortowa).

18 3. Zaleski Warunki urzeczywistnienia 16 regionalnych programéw operacyjnych w Polsce w okresie programowania wsparcia
wspdlnoty 2007-2013,
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Jak sie wydaje, potrzebna bytaby ustawowa definicja programu sektorowego i programu regionalnego
po to by wyklarowa¢ to, co powinno by¢ przedmiotem kontraktu. Zatozenia NSRR na lata 2007-2013
zdajg sie ostroznie zmierza¢ w tym kierunku proponujac ,wprowadzenie regionalnej specyfiki do
dziatan sektorowych, zwtaszcza na poziomie elastycznego formutowania dziatan programowych i
Scislejszego wspotdziatania miedzy programami sektorowymi i bezposrednio z nimi zwigzanymi

regionalnymi programami operacyjnymi”.**

b) inicjatywy wiasne rzadu w inwestycje i programy lokalne i regionalne,

Programy rzadowe (inicjowane, finansowane i zarzadzane przez agendy rzadu), a ukierunkowane na
okreslone obszary, zgodnie z uzwrr a nastepnie ustawy o NPR powinny wchodzi¢ do kontraktu
wojewodzkiego. Analiza zapisOw kolejnych budzetow panstwa i decyzji Rady Ministréw (por. pkt.
4.2. b) pokazuja, ze praktyka w tym zakresie daleko odbiega od modelu idealnego.

Wyjatkiem od zasady zawierania w kontrakcie sg programy interwencyjne (w przypadku klesk

zywiotowych, nagtych sytuacji kryzysowych), pilotazowych testujacych nowe rozwigzania i instrumenty

rozwoju regionalnego, doradczych i informacyjnych. Nalezy stworzy¢ odrebng pule srodkow

przeznaczonych na reagowanie w takich przypadkach, ktora, gdy niewykorzystana, zasilitaby w

okreslonym momencie zgtoszone wczesniej albo nowe inwestycje prorozwojowe. Nie ma zadnych

przeszkod, aby przypadkami tymi zajmowaly sie wiadze samorzadowe wojewddztwa. Bezposrednia
reakcja rzadu powinna mie¢ miejsce tylko w przypadku zaniechania interwencji przez wtadze

regionalne.”

c) wspdlne inwestycje rzadu i jst,
Tego rodzaju inwestycje i programy stanowig podstawowy zrab kontraktu wojewddzkiego. Kontrakt
jest, bowiem z zasady instrumentem wspierania przez rzad inicjatyw rozwojowych samorzadu
wojewodztwa. Tak, wiec idealna sytuacja, to inicjatywa samorzadu, realizacja inicjatywy i wkiad

wtasny samorzadu przy wsparciu rzadowym okreslonym w ramach kontraktu.

d) samodzielne inwestycje samorzadu wojewoOdztwa i samorzadéw lokalnych,

W Zadnej z omawianych ustaw tego rodzaje inwestycje nie nalezaly do materii kontraktowe;.
Natomiast brak dostatecznej ilosci srodkéw na tego rodzaju inwestycje wydaje sie bardzo istotny. Z
punktu widzenia kontraktu wojewddzkiego brak srodkéw wtasnych skutkuje m. in. tym, ze inwestycje,
ktore powinny by¢ z zatozenia w petni finansowane przez samorzady (bo sa lokalne, mate, bo nalezg
do zadan wtasnych jst itd.) muszg by¢ wspierane przez rzad. Powiekszaja, wiec bez racjonalnego
uzasadnienia pole ingerencji rzadu w polityke wojewddztwa oraz ,rozmieniajg na drobne” przedmiot
kontraktowania.

10 Programy tego rodzaju mogg by¢ realizowane przez rzad poza kontraktem (art. 19 uzwrr oraz art. 37 ustawy o NPR).

Przyktadem moga by¢ interwencje w sytuacji nagtych zapasci na lokalnych rynkach pracy (Czestochowa, Ozaréw)

2 Srodki na tego typu cele pochodzié mogq z budzetu krajowego, ale utworzenie rezerwy na tego rodzaju sytuacje kryzysowe
przewiduje projekt nowego rozporzadzenia 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 odnoszac sie do sposobu realizacji polityki rozwoju regionalnego stwierdza:
.Kontrakt nie jest, wiec de facto umowa zwartg przez partneréw dla realizowania obopdlnie
korzystnych przedsiewzieé. Jest to jedynie forma finansowania srodkami centralnymi przedsiewzie¢,
ktorych zdecydowana wiekszos¢ znajduje sie w formalnej gestii samorzadéw lokalnych. W ten sposéb
kompetencje rzeczowe samorzadow, szeroko zakrojone w ustawach ustrojowych, nie moga by¢
realizowane bez wsparcia finansowego ze strony centrum. Umozliwia to stronie rzadowej praktyczng
ingerencje we wszystkie niemal przedsiewziecia rozwojowe samorzadu wojewodztwa. Instrument
kontraktu nabiera w tych warunkach cech dyrektywy wyrazonej w zawoalowanej formie. (...) Kontrakt
Wojewddzki w obecnych warunkach okazuje sie by¢ raczej symptomem odwrotu od
decentralistycznych tendencji w organizacji panstwa i finanséw publicznych. Zapewnia, bowiem
.centrum” mozliwos¢ ingerencji w przedsiewzigcia rozwojowe, pozostajace w formalnej gestii
samorzadu terytorialnego, a kosztowne i pracochtonne procedury negocjacyjne sg jedynie
parawanem, skrywajacym recentralizacyjny charakter tego instrumentu w zastosowaniu ,tu i teraz”.**
Zdaniem Pyszkowskiego, warunkiem prowadzenia wtasciwej polityki rozwoju regionalnego powinna
by¢ reforma finanséw panstwa dajaca temu samorzadowi mozliwo$¢ uprawiania samodzielnej polityki
rozwoju regionalnego. Istotnym elementem polityki regionalnej jest zachowanie proporcji finansowych
samorzadu wojewddztwa i rzadu. ,Podstawowym wnioskiem wynikajgcym z przyjetego modelu
ustrojowego panstwa powinna by¢ zasada dominacji polityki rozwoju wojewddztwa uprawianej przez
okreslone wojewddztwo samorzadowe nad politykg regionalng panstwa skierowang ku temu
wojewodztwu. (...) Optymalna relacja polityki regionalnej panstwa i polityki rozwoju wojewédztwa
powinna pozostawi¢ administracji rzadowej tyle srodkéw finansowych, by mogta podejmowaé
skuteczne interwencje regionalne(...). Wodwczas polityka regionalna panstwa bedzie mogla
przyjmowaé postaé dziatan korygujacych, interwencyjnych i uzupetniajacych”.?

Wszystko wskazuje na to, ze podstawowe, a moze nawet jedyne srodki na rozwdj regionalny w Polsce
przez najblizsze lata pochodzi¢ beda z FS, a te nie moga by¢ zarzadzane bez porozumienia z rzgdem
i KE. Wojewddztwa muszg respektowaé zaréwno dokumenty o charakterze programowym, jak i
zasady gospodarowania finansowego. Jesli tak jest, nalezy zrobi¢ wszystko, aby srodki FS w mozliwie
wysokim stopniu byly programowane, zarzadzane i rozliczane przez wojewoédztwa.

Podsumowujac, inwestycje opisane w pkt. a) nie stanowig przedmiotu kontraktu, za to sg waznym
elementem kontekstu polityki regionalnej wojewddztwa. Stad postulaty doktadnego informowania
wojewOdztwa o rodzaju i zakresie tych inwestycji. Niewatpliwie powinno ono mie¢ miejsce, cho¢
kontrakt nie jest najlepszym miejscem na realizacje tego celu (por. pkt. 4.2 b). Réwniez nie stanowig
przedmiotu kontraktu inwestycje opisane w pkt. d) bedace elementem polityki regionalnej samego
wojewodztwa. Tego rodzaju inwestycje stanowig istotny kontekst kontraktu wojewddzkiego. Inwestycje
opisane w pkt. b) i ¢) stanowig materie kontraktu, cho¢, jak powiedziano powyzej, wymagajg

dokfadniejszego zdefiniowania.

A Pyszkowski Planowanie strategiczne jako instrument zarzgdzania rozwojem regionalnym, Warszawa, kwiecien 2003 r
2 3. Ploskonka Model instytucjonalny polityki regionalnej — propozycje i dylematy, w Model instytucjonalny polityki rozwoju
regionalnego w Polsce, IBnGR, Gdansk — Warszawa, 2000 r.
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4.2. Samorzad — utomna strona kontraktu

Zamierzeniem obu analizowanych ustaw byto wzmocnienie pozycji samorzadu wojewddztwa w
ukfadzie ustrojowym panstwa, zwlaszcza wzgledem rzadu oraz wzgledem innych podmiotéw
wywierajacych wptyw na osrodki wiladne alokowania srodkéw inwestycyjnych w wojewddztwie.
Wzmocnienie to, nawet, jesli nastgpito, to w wymiarze znacznie mniejszym od oczekiwanego.
Samorzad wojewddztwa miat niewielki wptyw na strukture kontraktu, wielko$¢ finansowania okreslong
w budzecie, zadania zapisane w kontrakcie. Nie wykorzystat tez mozliwosci do wyrazania inicjatywy.
Wykorzystanie kontraktu przez rzad krytykowane byto w nastepujacych wymiarach:

- narzucanie samorzadom inwestycji i programéw, ktérych nie chciaty,

- skazanie samorzadéw wojewddztw na stabszg pozycje negocjacyjng ze wzgledu na brak

srodkow wiasnych i nikte alokacje w kontrakcie,

- nierébwnos¢ rzadu i samorzadu w zakresie zdolnosci programowania,

- tolerowanie réwnolegtych stosunkow wtadzy, samodzielna polityka rzagdu wobec regionow.
Ponadto, stabo$¢ samorzadu wojewddztwa jako strony kontraktu objawia¢ sie miata w niejasnych
uregulowaniach, co do udzialu w kontraktach i nierdwnosci zamoznosci pomiedzy samorzadem
wojewodztwa i samorzgdami lokalnymi.

»Po dwuletnim okresie funkcjonowania nowych wojewddztw (...) pomiedzy centrum, jego zadaniami i
mozliwosciami, a regionami i ich ustawowymi zadaniami i mozliwosciami realizacji istnieje olbrzymi
dysonans” — pisat byly marszatek wojewédztwa zachodniopomorskiego.”®> Po szesciu latach ma sie

ochote powiedzie¢ to samo.

a) dyktat rzadu wobec samorzadu wojewddztwa
Najogdlniej chodzi o narzucanie samorzgdom inwestycji i programéw, ktdrych nie chcialy skazanie
samorzadow wojewddztw na stabsza pozycje negocjacyjng ze wzgledu na brak srodkéw wiasnych i
nikte alokacje w kontrakcie Jedng z form tego dyktatu bylo np. wigczenie do kontraktéw
inwestycji/programéw, na ktore wojewddztwo miato nikly wptyw. Dotyczy to zwtaszcza tzw. inwestycji
wieloletnich i programéw Phare. Obie pozycje byly zaprogramowane jeszcze przed rozpoczeciem
procedury kontraktowania. Inwestycje wieloletnie wynikaty z poprzednich decyzji rzadu i Parlamentu, a
programy Phare z umoéw pomiedzy rzadem RP i KE. Tzw. programy regionalne pojawiajg sie w Phare
od edycji z 2000 r. jednak ich ,regionalnos¢” pozostawia wiele do zyczenia w zakresie
programowania® oraz realizacji®®. Obie pozycje musiaty byé wiaczone do kontraktu, jako — z zatozenia
— zlokalizowane regionalnie. Obie tez miaty charakter przejsciowy. Inwestycje wieloletnie mogty by¢
zakonczone decyzjg samorzadu wojewoddztwa®®, choé trzeba przyznaé, ze ze spotecznego i
politycznego punktu widzenia decyzje tego rodzaju mogty by¢ bardzo trudne. Z kolei nienegocjowalny,

a bedacy elementem kontraktu program Phare kohczy sie w 2006 r.

Bz Zychowicz Model polityki regionalnej panstwa — uwagi na temat postulowanego ksztattu, w: J. Szomburg (red.) Polityka
regionalna panstwa posrod uwiktan instytucjonalno-regulacyjnych, Gdansk, 2001

2 Zwtaszcza dotyczy to komponentu matych i srednich przedsigbiorstw i rozwoju zasobéw ludzkich, o z géry okreslonym
ksztatcie, w ktérym wojewddztwa mogty ewentualnie dopisa¢ liczbe dotacji czy ustug realizowanych na wkasnym terenie.

% Ostatecznie odpowiadaly za realizacje agendy rzadowe.

% Rozporzadzenie w sprawie przyjecia Programu wsparcia ha lata 2001-2003 par. 8a, (Dz. U. 02 nr 73 poz. 666)
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Nauka, jakg warto wyciagna¢ z obecnosci tych dwoch pozycji w kontrakcie, to koniecznos¢ uczynienia
z kontraktu prawdziwej umowy poprzedzonej prawdziwymi negocjacjami i realizowanej rzeczywiscie

przez samorzad wojewddztwa, a nie przez inne organy.

b) nieréwnos$¢ rzadu i samorzadu w zakresie zdolnos$ci programowania

Jesli strony umowy majg negocjowa¢ réwnoprawnie, to powinny mie¢ wlasne koncepcje tego, co
zamierzajg osiggng¢ w negocjacjach. Obie analizowane ustawy dotyczace kontraktu dawaty w tym
zakresie znaczng przewage rzadowi. Uzwrr skupiata sie na zestawie dziatan i dokumentéw
rzadowych. Rzad podchodzi do negocjowania kontraktu zaopatrzony w catg baterie dokumentow
strategicznych i programowych opracowanych przez swoje agendy’’. Z kolei samorzad ma
przedstawi¢ wniosek z zataczonym programem wojewddzkim, jednak ustawa nie okresla, w jakim
trybie ten program powstaje odnoszac sie w tej kwestii do ustawy o0 samorzadzie wojewddztwa. Ta z
kolei w art. 14 ust. 3 stwierdza lakonicznie: ,Strategia rozwoju wojewddztwa jest realizowana przez
programy wojewodzkie” oraz w ustepie nastepnym ,Samorzad wojewddztwa moze w zwigzku z
realizacjq strategii rozwoju wojewddztwa (...) wystepowac o wsparcie ze srodkdw budzetu panstwa na
realizacje zadan zawartych w programach wojewddzkich.”?®. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa
zaktada, wiec, ze samorzad ma wiasng strategie i na jej podstawie zbudowany program(-y)
wojewddzki(-e), ktory stuzy do ukierunkowanego wystepowania o wsparcie jego realizacji. W
przypadku uzwrr wystepowata, wiec gteboka wiara ustawodawcy w samodzielnos¢ wojewodztw w
zakresie programowania potgczona z niedostatkiem szczegdtowych regulacji prawnych méwigcych o
tym, kto, kiedy i jak tworzy program wojewddzki, a takze, w jakim trybie wybiera sie z tego programu
elementy, ktdre zostajg zgtoszone do wsparcia przez rzad w ramach kontraktu.

Z kolei, ustawa o NPR mowi o programach regionalnych (art. 8) majac na mysli programy tworzone
przez rzad. Zgodnie z tg ustawa, samorzad wojewddztwa wystepuje do ministra wtasciwego ds.
rozwoju regionalnego z wnioskiem o przyznanie $srodkdéw na realizacje regionalnego programu
operacyjnego (rzadowego). Do programu zatacza strategie i ,odpowiednie programy wojewddzkie™ —
w domysle — jako materiat pomocniczy i poréwnawczy do rzgdowego programu operacyjnego. W
praktyce za ,odpowiednie programy wojewodzkie” podczas negocjowania kontraktu uznano po prostu
liste przedsiewzie¢, ktére wojewddztwo proponowato jako ,konsumujace” przyznang mu alokacje.
Wojewddzkie programy w rozumieniu ustawy o NPR oznaczaly, wiec program rzadowy z okreslong
strukturg celdw oraz kwotami alokacji na poszczegélne cele i wojewddzkie listy konkretnych pozycji do
sfinansowania. Zwazywszy na poziom ogolnosci strategii wojewddzkich, rzadko zgtoszone
przedsiewziecie nie pasowato do jakiegos fragmentu tej strategii. Rozbudowana w ustawie o NPR
struktura instytucjonalna komitetow sterujacych pozbawiata samorzad wojewddztwa autonomii nawet
w tej ograniczonej roli, jaka byto wypetnianie ,szufladek” w regionalnym programie operacyjnym. Listy
rankingowe ustalajg panele ekspertdw oraz komitety sterujgce (por. pkt. 2.2).

Tak, wiec krotka historia ,kontraktowania” w polityce regionalnej opiera sie z jednej stronie na

stosunkowo dobrze opracowanych dokumentach programowych rzadu oraz stabszych strategiach

zr Dlugofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, Program Wsparcia
%8 Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami
® Na podstawie ustawy o samorzadzie wojewddztwa (Dz. u. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 ze zmianami)
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wojew()dzkich30 i praktycznie nieistniejgcych (lub istniejacych tylko formalnie) programach
wojewddzkich. Teoretycznie, wojewddztwa miaty mozliwos¢ ustanowienia wtasnych procedur w tym
zakresie i wykonania samodzielnych prac. Jednak nie zrobity tego ze wzgledu na niedostatek
zasobow kadrowych, kompetencji i warunkow techniczno-organizacyjnych.31

Zatozenia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2007-2013 wracajg do watku dokumentow
programowych na poziomie wojewddztwa: ,Polityka regionalna panstwa wspiera (...) polityke rozwoju
prowadzong przez samorzady wojewddztw — o ile jest ona istotna z punktu widzenia catego panstwa
lub stanowig priorytetowy kierunek rozwoju dla danego wojewddztwa, zapewniajacy rozwigzanie
kluczowych probleméw rozwojowych i poprawiajacych jego konkurencyjno$¢ gospodarczg. W tym
celu opiera sie na analizie strategii rozwoju regionalnego”.32 Czyzby oznaczato to rezygnacje z
programéw wojewddzkich?

Jezeli wojewddztwa majg by¢ merytorycznie rbwnowazng strong negocjacji kontraktu wojewddzkiego,
nie moga ograniczy¢ sie jedynie do wypetniania pustych pol w tekscie zredagowanym przez rzad.
Musza mie¢ wtasny program rozwoju, ktéry stanowi podstawe negocjacji kontraktu.

Co jest potrzebne do stworzenia wlasnego, wojewddzkiego programu rozwoju, ktéry mogthy
merytorycznie i organizacyjnie stanowi¢ podstawe dla réwnoprawnych negocjacji z rzadem?
Podstawowsg potrzebg jest kultura programowania rozumiana jako trwata zdolno$¢ do ustalania
priorytetow i celdéw rozwoju, wybory projektow, pozyskiwania partneréw do realizacji projektow i
wyznaczania struktur ich wdrazania. Wtasciwa realizacja tego celu zaktada:

- wprowadzenie prawnych uregulowan trybu opracowywania i statusu programu wojewodzkiego
w odniesieniu do strategii i programéw rzgdowych, ktére mogtyby stanowi¢ podstawe dziatan
samorzadu w tym obszarze (obecnie ich nie ma),

- zachowywanie przez rzad odpowiedniej sekwencji czasowej przy opracowywaniu strategii i
programoéw rozwoju tak, aby wojewddztwa mialy szanse realnie zaistnie¢ w dyskusji
merytorycznej,*

- wiekszy udziat wojewddztw w opracowywaniu podstawowych dokumentéw programowania
zwtaszcza NPR i NSRR. Dokumenty te powinny sie odnosi¢ do poszczegoélnych wojewddztw
dajac rzadowg wizje inwestycji najbardziej potrzebnych w ich rozwoju i proponujac badz
samodzielne finansowanie inwestycji tego rodzaju przez rzad (za zgoda wojewddztwa), badz
wsparcie ze strony rzadu dla wspélnej realizacji takiej inwestycji,

- pelne i we wlasciwym czasie przesytane informacje od rzadu dla wojewddztw dotyczace
rzadowych/sektorowych programéw inwestycyjnych rzadu, majacych wplyw na rozwgj

wojewddztw. Uzwrr nakazywata zatgczanie do kontraktu informacji ministréw wtasciwych oraz

%0 «(...) strategie regionalne przypominajg szeroko rozstawione sieci, tak, aby — gdy tylko pojawi sie jaki$ projekt pomocowy lub
szansa ha inwestycje — mozna byto bez zadnych watpliwosci powiedzie¢: ,tak, to jest zgodne z nasza strategig regionalng”. Te
dokumenty wcale nie daza do eliminacji projektow, zawezenia i operacjonalizacji celow. Wrecz przeciwnie: starajg sie na
wszystkich poziomach celéw zostawia¢ sformutowania otwarte i mozliwie szerokie (...) rzadko koncentrujg sie na dwéch
aspektach, w ktdrych trudno sobie wyobrazi¢ sukces bez aktywnosci wtadz regionalnych. (...) Mam tu na mysli integracje
wewnatrzregionalng jako najwazniejsze regionalne zadanie polityczne oraz integracje europejska jako najwazniejsze zadanie
cywilizacyjne i instytucjonalno-techniczne”, J. Sepiot Refleksje i wnioski polityka regionalnego w: J. Szomburg (red.) Polityka
regionalna panstwa ....

%! por. J. Zaleski Warunki urzeczywistnienia...

%2 Zalozenia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013, MGiP, Departament Polityki Regionalnej

% Niestety, nie miato to miejsca przy opracowywaniu zadnej edycji kontraktow. Od pierwszego Programu W sparcia notuje sie
ogromny pospiech zaréwno w fazie programowania, jak i realizacji kontraktu. Skutkuje on brakiem wtasnej koncepciji
samorzaddw i dostosowaniem ich do wzorca zaproponowanego przez rzad.

15



agencji rzadowych o planowanych dziataniach tych podmiotéw na terenie poszczegdlnych
wojewddztw. Byly one wigczane do kontraktu jako jeden z zatgcznikdw. Jak sie wydaje,
informacje tego rodzaju nie sg elementem potrzebnym do zawierania kontraktu
wojewodzkiego, poniewaz w zadnym albo bardzo niewielkim stopniu dotyczg materii
kontraktu. Dotgczanie tego rodzaju informacji do kontraktow niepotrzebnie powiekszato ich
objetos¢ i stanowito uzasadniony obiekt krytyki kontraktu® Natomiast sg one niewatpliwie
potrzebne z punktu widzenia budowy programu rozwoju wojewddztwa i powinny byé
przesytane przez rzad na etapie przygotowywania strategii, a zwlaszcza programéw rozwoju
wojewddztwa. Procedura postepowania w tej kwestii powinna by¢ okreslona prawnie (por. tiret
drugie),

- zasilenie administracji marszatkowskiej odpowiednig liczbg kadr zdolnych do opracowywania
analiz i prognoz, strategii i programéw, potrzebny jest rOwniez szeroki dostep do
zewnetrznych osrodkdw eksperckich oraz placowek wyspecjalizowanych w zbieraniu i
przetwarzaniu informacji (GUS i WUSY),

- whasne srodki rozwojowe samorzadu wojewddztwa, o ktorych wielokrotnie méwi sie w tym
opracowaniu, w tym Kkontekscie stwarzajg motywacje do programowania wynikajaca z
oczekiwan spotecznych (elektoratu) i odpowiedzialnosci politycznej za wydatkowane
pienigdze,

- dopracowanie formuly partnerstwa przy programowaniu rozwoju regionalnego i wdrazaniu
projektdw pozwalajgce na wykorzystanie potencjatu partneréw spotecznych i gospodarczych,
ale zarazem zachowujace jasnos¢ procesOw i organéw decyzyjnych i jasnos¢, co do
odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje i ich skutki. Zasady i procedury realizacji
partnerstwa powinny by¢ formutowane samodzielnie przez samorzad wojewddztwa przy
ogdélnym tylko ich wymogu pozostawionym w powszechnie obowigzujgcych regulacjach

prawnych.

c) tolerowanie réwnolegtych stosunkéw wiadzy i samodzielna polityka rzadu wobec
regionow.
Istotnym problemem polityki byto (i jest) wybidrcze traktowanie srodkdw przeznaczonych na realizacje
kontraktu oraz na ,pozakontraktowg” polityke regionalng. W Parlamencie funkcjonuje zasada
lokowania w ustawie budzetowej konkretnych inwestycji adresowanych regionalnie czy lokalnie.
Koncepcje takich programow powstawaty i byty realizowane réwniez przez rzad. Obszar realizacji tych

programéw, to gmina®, kilka powiatow®, wojewodztwo® lub kilka wojewddztw®®. Inicjatywa

% T.G. Grosse Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewodztwach w kontekscie integraciji europejskiej,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2003

s Przyktadem moze by¢ uchwata Rady Ministréw przyjeta w kwietniu 2001 r. ,Budowa Campusu 600-lecia Odnowienia
Uniwersytetu Jagielloriskiego”. Program o wartosci 820 min zt (600 min z}) z budzetu panstwa miat by¢ realizowany w latach
2001-2010.

Program o takim charakterze to Pilotazowy program rzgdowy na rzecz spofecznosci romskiej w wojewodztwie mafopolskim
na lata 2001-2003 zostat uchwalony przez Rade Ministréw w trakcie pracy nad programem wsparcia i ponowiony, jako program
wieloletni (2004-2013) uchwatg Rady Ministréw w sierpniu 2003 r. Obejmuje oddziatywaniem 4 powiaty oraz dwa miasta. W
Eierwszej edycji miat mie¢ warto$¢ 20,5 min zt (budzet paistwa 13,5), w drugiej ok. 100 min zt.

" Mowa o Programie fagodzenia w regionie $laskim skutkdw restrukturyzacji zatrudnienia w gérnictwie wegla kamiennego
przyjety przez RM w styczniu 2003 o wartosci ok. 500 min) oraz o Zintegrowanym programie tagodzenia skutkéw
restrukturyzacji gornictwa, hutnictwa oraz wielkiej syntezy chemicznej na terenie wojewddztwa matopolskiego” (2003).
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finansowania tych przedsiewzie¢ nie pochodzita od samorzadu wojewddztwa, a sposob jej
przeprowadzania dowodzi po pierwsze braku nawyku myslenia w kategoriach podziatu wtadz i uméw
pomiedzy rzadem i samorzadem wojewoOdztwa. Zwiaszcza rzadowi trudno pogodzi¢é  sie z
koniecznoscig powsciggania samodzielnego (bez umowy z samorzadem wojewddztwa) ingerowania
w sprawy rozwoju intraregionalnego, a formuta programoéw interwencyjnych i pilotazowych, o ktérych
mowa w pkt. 4.1. b) nie zawsze daje sie wykorzystaé. Po drugie, dowodzi to wcigz istnienia
réwnolegtych stosunkéw wiadzy. Obok kontraktu egzystujg inne formy realizowania polityki
regionalnej, niewchodzace w zakres kontraktow wojewoddzkich, w postaci programéw realizowanych z
inicjatywy rzadu odpowiadajgcego na niejasno z punktu widzenia prawnego i formalnego
artykutowane potrzeby ,spoteczne” czy ,branzowe”, w postaci wywalczonych przez lobbies
parlamentarne alokacjisg, ktdre zaktdcajg obraz programowania rozwoju regionalnego i kontraktowania
jego realizacji. W programach, o ktérych mowa, samorzad wojewodztwa odgrywa role jednego z wielu
partneréw spotecznych.

Zapisy uzwrr zmierzaly do eliminowania samodzielnych decyzji rzadu w zakresie inwestycji
rozwojowych w wojewddztwie oraz do eliminowania réwnolegtych stosunkéw wiadzy w tym zakresie
polegajacych np. na lokowaniu istotnych inwestycji w wojewddztwie w wyniku gier parlamentarnych
czy administracyjnych prowadzonych przez r6znego typu grupy lobbyingowe. Wszystkie wazne
inwestycje rozwojowe miaty by¢ efektem porozumienia rzadu z ustrojowo okreslong wtadzg wtasciwg
ds. rozwoju regionalnego, czyli z samorzadem wojewoddztwa. Gdyby zasade te potaczyé z
odpowiednim wyposazeniem samorzadu wojewddztwa w $rodki finansowe pozwalajace nha
realizowanie wtasnej polityki, w ciggu kilku lat dosztoby do znacznego uporzadkowania organizaciji
panstwa.

Pytanie, jakie sie nasuwa w zwigzku z powyzszym, to czy dazenie do porzadkowania sytuacji w
zakresie programow i inwestycji regionalnych i lokowanie ich w ramach kontraktu ma sens i rokuje
nadzieje na powodzenie w sytuacji, w ktérej z jednej strony samorzad wojewddztwa nie ma
wystarczajacej legitymizacji politycznej i autorytetu (pomimo dysponowania uprawnieniami
wynikajacymi z zapiséw prawa) w uktadzie instytucji politycznych kraju, a z drugiej strony
»Zorganizowanie” pozakontraktowej alokacji lokalnej i regionalnej jest czynnikiem silnie nagradzajacym
polityczne lobbies i reagujacy na ich oczekiwania rzad? Idea kontraktu stoi w sprzecznosci z jednym z
podstawowych zatozen polskiego sposobu uprawiania polityki. Polityk idzie do Sejmu czy rzadu
czesto jako emisariusz spotecznosci lokalnej czy grupy branzowej i obok zadan z zakresu
ogolnopanstwowego, rozliczany jest z tego ile dla tej spotecznosci czy grupy zrobit.

W tym kontekscie warto tez poruszy¢ problem programéw obejmujacych kilka wojewddztw. Na ile
powinny one wchodzi¢ do kontraktu? Czy zasadne byloby zawieranie odrebnych kontraktéw pomiedzy
rzadem i grupa wojewddztw?*® Nie naleza do takich inwestycji programy rozwoju przedsigbiorczosci,
zatrudnienia, rozwoju turystyki itd. realizowane na obszarze kilku wojewddztw. Ten typ programow

stanowi¢ powinien typowy przykiad inicjatywy rzadu okreslajacego cele wydatkowania w polityce

%8 Np. program Ochrona brzegéw Baftyku w czerwcu 2002 r. RM podjeta decyzje o potrzebie uchwalenia takiej ustawy.

% Niewiele z nich znalazto swoje miejsce w kontrakcie wojewddzkim, rzadkim wyjatkiem jest metro warszawskie w 2003 r.
Kontrakty w takim ksztalcie proponuje sie w Zatozeniach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, Warszawa, 30

kwietnia 2004 r.
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regionalnej. Inna jest sytuacja inwestycji wykraczajacych ponad jedno wojewddztwo, ktorych nie da
sie podzieli¢ na odrebnie realizowane czesci wojewddzkie. Jesli jest to inwestycja czysto rzadowa lub
rzgdowo-prywatna oraz jesli nie jest mozliwe wydzielenie czesci wojewddzkich, powinna byé
traktowany jako sektorowa i realizowana poza kontraktem. Jesli rzad oczekuje wktadu wiasnego
wojewddztwa — inwestycja powinna znalez¢ sie w kontrakcie zawieranym z tym wojewddztwem.

Kontrakt wojewodzki ma charakter dopetniajacy regulacje ustrojowe w zakresie podziatu wiadz
pomiedzy rzadem i wojewddztwami. Wzmacnia pozycje samorzadu wojewddztwa jako wladzy
witasciwej dla spraw rozwoju regionalnego w wojewddztwie. Koncepcje kontraktu pomiedzy rzadem i
grupg wojewddztw, a takze rzadu i grupg jednostek samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego
(zespotem powiatdw czy gmin) zamazujg ustrojowy wymiar kontraktu dajac znacznie wieksze
znaczenie inicjatywie rzadu oraz inicjatywie innych podmiotéw w stosunku do organu ustrojowo

odpowiedzialnego za polityke regionalng wojewddztwa.

4.3. Biurokracja i drobiazgowosé

Zwraca na hig uwage wielu komentatorow: ,...strona rzadowa natozyta na samorzady wojewddztw
bardzo skomplikowane wymagania dotyczace przygotowania dokumentacji kontraktowej, ktére
okazaly sie bardzo pracochtonne, ktopotliwe, a ktére mialy — jak sie okazato - znikome znaczenie dla
stymulowania dziatan samorzadowych w kierunku rozwoju regionalnego”.**

Kontrakty zawieraty duza liczbe malych przedsiewzie¢, cho¢ jak wskazuje sprawozdanie z ich
wykonania tendencja w czasie byla pozytywna — nastepowata koncentracja srodkéw i kumulowanie
sie projektow (por. pkt. 2.3. b).

Szczegdlnie rozbudowana byta sprawozdawczosé, ktéra jednak nie wynika ze specyficznych regulaciji
dotyczacych kontraktu wojewddzkiego ani z blednego podejscia stron, ale jest rezultatem innych
przepiséw dotyczacych gospodarowania pieniedzmi publicznymi. Podstawa jest tu ustawa o finansach
publicznych, ktéra naktada na dysponentdéw czesci budzetowych sprawowanie nadzoru i kontroli nad
catoscig gospodarki finansowej podlegtych im jednostek i nakaz, co najmniej raz na kwartat oceniania
realizacji zadan, wykorzystania dotacji, przestrzegania przepiséw, zgodnosci wydatkéw z
przeznaczeniem itd. ** Dla sprawnego wykonywania tych zadan powstaja akty prawne nizszego rzedu
(w tym rozporzadzenia, wytyczne, umowy z beneficjentami) okreslajace szczegGtowo sposéb
klasyfikowania dochodéw, wydatkéw, przychoddéw i rozchodéw, dokonywania wydatkéw, sposoby i
terminy informowania o wydatkach, terminy i wzory sprawozdan, czas ich przechowywania itd.
Nieprzestrzeganie regut (nawet nieumysine) grozi karami wobec o0s6b®  lub instytucji czy
spotecznosci.*

Drobiazgowosc¢ rozliczen i sprawozdan wynika réwniez z wymogdéw systemu kontroli wydatkowania
srodkow publicznych. NIK, UKS, instytucje zarzadzajace FS i inne stuzby kontrolne wymagaja petnego

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

“ T.G. Grosse Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewodztwach w kontekscie integraciji europejskiej,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2003, str. 34

“2 Ustawa o finansach publicznych Dz. U. 03 nr 15 poz. 148 (ze zmianami) art. 91

3 Art. 147 ustawy o finansach publicznych - kary dla kierownikéw jednostek.

“ art. 93 ust. 7 (wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wyklucza prawo do otrzymania dotacji przez kolejne 3 lata).
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biurokratycznego dokumentowania wydatkéw i zbierania dokumentéw na kazda okazje dla
udowodnienia, ze wydatki byty realizowane z nalezytg starannoscia.

Podsumowujac: w zakresie wielkosci inwestycji, wojewddztwa szybko zareagowaty i kolejne edycje
kontraktow owocowaty wzrostem rozmiaréw i koncentracjg inwestycji. Efekt ten mozna by wzmocnié,
gdyby przedmiotem kontraktu byly programy i duze inwestycje. Mozna tu wzorowac sie na regulacjach
unijnych dotyczacych FS.*® Jesli za$ idzie o sprawozdawczos¢, to zbiurokratyzowanie kontraktu nie
byto zapewne wieksze jak zbiurokratyzowanie dokumentowania i sprawozdawania innych wydatkéw
ponoszonych w naszym kraju ze srodkéw publicznych. Problemem podstawowym byto odczucie
nieadekwatnie duzego zakresu dokumentacji, znacznych kosztéw jej wykonania (nikt go nie obliczat)
w poréwnaniu z niklymi efektami kontraktow: niewielkiej wartosci wykonywanych zadan i matego ich
znaczenia dla rozwoju wojewddztwa. Gdyby kontrakty przewidywaly realizacje zadan o
pierwszorzednym znaczeniu dla gospodarki i spraw spotecznych w wojewddztwie, gdyby za ich
pomocg rozwigzywano podstawowe problemy wojewddztwa, narzekania na biurokracje miescityby sie

bez watpienia w ,normie” narzekan na sposob dziatania administracji i kontroli wydatkéw publicznych.

4.4, Relacje z samorzadami lokalnymi

Samorzadowe wojewddztwo negocjujac kontrakt dziata w imieniu samorzgadéw lokalnych. Ustrgj
terytorialny Polski przewiduje zarazem niezaleznos¢ samorzaddw wszystkich szczebli. Wystepowanie
samorzadu wojewddztwa w imieniu gmin i powiatéw wigze sie z nastepujacymi problemami:

- merytorycznej koordynacji pakietu przedsiewzie¢ do realizacji w ramach kontraktu, ktora
powinna odbywac¢ sie w drodze wigczenia wszystkich samorzadéw w proces programowania,
budowania strategii i programu wojewddztwa,

- proceduralnego problemu uméw i porozumien realizacyjnych pomiedzy samorzadem
wojewddztwa i innymi jst okreslajacych zasady wykonywania zobowigzan wynikajacych z
kontraktu,

- stosownego udziatu finansowego poszczegoélnych jst w realizacji kontraktu.

Zaden z tych probleméw nie zostat rozwigzany w sposob zadowalajacy. Stabo$é samorzadu
wojewodztwa w zakresie programowania (por. pkt. 4.2. b) skutkowata nie tylko nieréwnymi relacjami z
rzadem, ale réwniez brakiem mozliwosci merytorycznego (w oparciu o program) koordynowania
inicjatyw samorzadéw lokalnych. O ile jeszcze strategie wojewddzkie powstawaly w sposob
partnerski, o tyle etap programowania sprowadzat sie do dos¢ chaotycznego konkursu projektow
lokalnych, ktorych wybor zalezat badz od sity przebicia poszczegdlnych jst w gremiach decyzyjnych
(zarzad, sejmik, komitety sterujace).

Istotnym problemem ustrojowym jest brak wystarczajacych srodkéw wlasnych samorzadu
wojewodztwa dla prowadzenia polityki rozwoju. ,Dzisiaj — partnerstwo pewnego typu jest wymuszone
tym, ze wojewddzki szczebel samorzadowy nie ma do dyspozycji wystarczajacej ilosci wlasnych
$rodkéw finansowych’- pisat J. Zaleski*®. Nie bytoby rzecza wtasciwa, gdyby samorzad wojewédztwa

byt jedyna strong finansujaca kontrakt. Realizacja programu rozwoju wojewddztwa musi zaktadaé

* Op. np. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace 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 osiggniecie w tym zakresie
jakiejs rownowagi. Brak srodkéw na szczeblu wojewddzkim prowadzi, bowiem do patologii:
- nie realizuje sie waznych przedsiewzie¢ o skali regionalnej,
- kontrakty zawierajq za to wiele przedsiewzie¢ lokalnych,
- samorzad wojewddztwa zamiast programowego koordynatora i waznego inwestora, wchodzi
w role ,filtru negocjacyjnego”, czyli podmiotu, ktéry ma prawnie zagwarantowane prawo
zgtaszania inwestycji lokalnych do finansowania krajowego i unijnego i korzysta z tego prawa
prowadzac ,polityczne” rozgrywki.
Wreszcie, koordynacyjna rola samorzadu wojewddztwa w stosunku do lokalnych jst opiera¢ sie
powinna na jasno okreslonych procedurach uméw samorzadu wojewddztwa z partnerami lokalnymi
dotyczacymi wykonania zadan i powigzanych z procedurami monitoringu, oceny i reagowania na

nieprawidtowosci. Zestaw tych procedur powinien stanowi¢ ,otoczenie” kontraktu.

4.5, Czas trwania kontraktu

Jesli kontrakt ma stanowi¢ instrument wykonania strategii i programdéw rozwoju, powinien byc¢
czasowo skoordynowany z okresem ich obowigzywania. Rzut oka na okresy realizowania programéw
wsparcia (por. pkt. 2.3. a) pokazuje, ze w dotychczasowej historii kontraktéw zwigzek ten byt znikomy.
Brak jasnego przetozenia rzadowych dokumentéw strategicznych na kontrakty, jak roéwniez
niejednoznaczne zwigzanie kontraktéw z FS rodzi wrazenie réwnolegtych, mato powigzanych ze sobg
historii programéw i kontraktow. Czas trwania kontraktu w znacznie wiekszej mierze niz logikg
programowania, uwarunkowany byt harmonogramem proceséw politycznych. Pierwsza edycja
obowigzywa¢ miata do momentu wejscia Polski do UE i opierata sie na zatozeniu, ze nastepne
skoordynowane beda z wykorzystaniem FS. Decyzjg rzadu, pierwsza edycja zostata przedtuzona o
rok, a nastepna obejmowata juz tylko 2004 r., co zwazywszy na materie kontraktu (inwestycje i
programy o wieloletnim horyzoncie) oraz istnienie jednorocznego budzetu panstwa na tenze 2004 r.
stawia pod znakiem zapytania dorzecznos¢ zawierania kontraktu. Cata procedura niepotrzebnie
zabiera czas, ktoéry mozna byloby lepiej spozytkowa¢ na opracowanie jednorocznego budzetu
panstwa czy jst.

Czas trwania kontraktu, to nie tylko okres od jego zawarcia do zakohczenia realizacji. Czas ten
zawiera w sobie takze okres negocjowania. Negocjacje dotyczace edycji kontraktu w danym roku
powinny by¢ prowadzone zasadniczo przez caly rok poprzedzajacy. Dzieki temu mozna by rozsadnie
skoordynowa¢ plany rzadu oraz programy wojewddztw, a takze prace nad programami wieloletnimi z
pracami nad budzetem panstwa. Najpierw na poziomie ogoélnych celéw i struktury alokacji, nastepnie
na poziomie konkretnych programow i inwestycji do realizacji. W praktyce kontraktowania negocjacje
dotyczyly tylko tej ostatniej fazy.

.Powazng trudnoscig przy realizacji dotychczasowych kontraktow byly zbyt krétkie terminy
wyznaczone przez strone rzadowa na poszczegolne etapy pracy. Skutkowato to niedoktadnoscig lub
btedami w przygotowaniu przez samorzady odpowiedniej dokumentacji, a takze w niektorych
przypadkach — nietrafionymi decyzjami alokacyjnymi z punktu widzenia regionalnego. Pospiech w

realizacji kontraktu utrudniat réwniez zarzadom wojewddztw prowadzenie konsultacji spotecznych
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wokét propozycji zadan kontraktowych. Dokument Kkontraktu powinien by¢ znacznie dtuzej
przygotowywany i hegocjowany ze strong rzadowsa, z wyprzedzeniem nawet kilkunastomiesiecznym”
pisze Departament Polityki Regionalnej MGiP.*

Czynnikiem utrudniajagcym wtasciwe umieszczenie kontraktu w czasie sg ulomne regulacje
wieloletniego programowania w Polsce dotykajace zaréwno rzad, jak i jst. Brakuje jednoznacznego
oparcia prawnego dla wieloletnich programéw inwestycyjnych, ktére moga mieé tylko charakter
indykatywny. Jednoroczna konstrukcja budzetu powoduje niestabilno$¢ finansowa. Nigdy nie mozna
by¢ pewnym czy program/inwestycja uzyska zatozony poziom finansowania w kolejnym roku. ,Duzym
problemem w dotychczasowych edycjach kontraktéw wojewddzkich okazato sie nieprzechodzenie
srodkéw przeznaczonych z budzetu panstwa na finansowanie kontraktéw na kolejny rok budzetowy.
Przy duzym tempie pracy zawezenie realizacji dotacji budzetowej jedynie do jednorocznego horyzontu
czasu jest powaznym utrudnieniem dla prowadzenia dziatah na rzecz rozwoju regionalnego”.48
Wymaga tez rozliczania w skali roku, co rzadko idzie w parze z logikg i harmonogramem realizaciji
programu/inwestycji.

Podsumowujac: okres obowigzywania kontraktu powinien by¢ kilkuletni. Zwazywszy na harmonogram
realizacji FS najlepiej, aby w odniesieniu do edycji 2002-2006 kolejny kontrakt obejmowat lata 2005-
2007 (okres wydatkowania z mozliwoscig rozliczenia w okresie pozniejszym), za$ kontrakt na lata
2007 — 2013 magtby obejmowac dwa okresy kontraktowe: okres 2008-2011 oraz 2012 - 2014.

5. Podsumowanie —warunki przydatnosci kontraktu w polityce regionalnej panstwa
Niniejsze opracowanie, a takze inne znacznie dokladniejsze analizy skfaniajg do stwierdzenia, ze
kontrakty wojewddzkie realizowane dotychczas nie spetnity oczekiwan, co do ich roli w zakresie
ustrojowym oraz w wymiarze bardziej pragmatycznym. Dotychczasowe doswiadczenia realizacji
kontraktu rozczarowujg. Niemniej, funkcja kontraktu w polityce regionalnej panstwa nadal wydaje sie
istotna, chocby, dlatego, ze nie ma koncepcji, co w zamian? Jak sie wydaje nie ma powrotu (nikt
zresztg go nie proponuje) do systemu scentralizowanego zarzadzania rozwojem regionalnym przez
administracje rzadowa. Odwrotnie, dokumenty programowe rzadu na nastepny okres programowania
FS przewidujg dalszg decentralizacje polityki rozwoju regionalnego. Oczekuja tego politycy, zwtaszcza
zwigzani z samorzadem terytorialnym, eksperci, sSrodowiska opiniotwoércze.

Nadal wystepuje, wiec potrzebna instrumentu koordynacji funkcjonowania podmiotow
odpowiedzialnych za rozwdj regionalny: rzadu, samorzadéw wojewddztwa i samorzadéw lokalnych.
Potrzebny jest mechanizm kreujacy odpowiedzialno$¢ za realizacje przedsiewzie¢ i programéw
rozwojowych: za ich zgodno$¢ z przyjetymi strategiami i programami, za zapewnienie
wspotfinansowania, za racjonalng i wtasciwg realizacje powierzonych przedsiewzie¢, za ocene ich
skutkéw dla rozwoju wojewddztwa. Kontrakt wojewddzki nadal zachowuje potencje w tym zakresie.
Wtasciwe uzycie tego instrumentu wymaga jednak znacznego wysitku dla osiggniecia pozadanych
rezultatdbw. Potrzebne sg korekty prawa, ale przede wszystkim potrzebna jest wola wszystkich

uczestnikw procesu programowania i wdrazania przedsiewzie¢ rozwoju regionalnego dla osiggniecia

& Raport o polityce regionalnej, Departament Polityki Regionalnej MGiP, Warszawa, 2004
“8 Raport o polityce regionalnej...
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znacznie wyzszej niz dotychczas kultury programowania, negocjowania umowy, jej realizowania,
monitorowania i oceny.

Kontrakt nie stat sie umowg petnoprawnych stron, ale instrumentem realizacji polityki rzadowej, a
takze filtrem” dla uzyskania przez jst dostepu do dofinansowania ich inwestycji. ,Jezeli samorzad
wojewddztwa bedzie pozbawiony wolnych srodkéw wtasnych, ktére moze swobodnie uruchomié na
przedsiewziecia wynikajace z przyjetej przez siebie strategii rozwoju, to trudno nazwa¢ go partnerem
kontraktu, co najwyzej jego beneficjentem. Oznacza to jednak, ze cele rozwoju regionalnego zostang
mu narzucone przez kontrakt. Przestanie, wiec by¢ podmiotem rozwoju regionu” pisat J. Ptoskonka. 49
Jak sie wydaje, przecenit role kontraktu. Cele rozwoju regionalnego zostaty narzucone wojewddztwom
nie poprzez kontrakt, ale dokumenty programowe rzadu i idace za nimi akty prawne, zas struktura
organizacji wykorzystania $rodkéw strukturalnych (komitety sterujgce, panele ekspertow,
zatwierdzanie przez rzad, umowy podpisywane i nadzorowane przez wojewoddw) uszczuplita
wyraznie podmiotowos¢ samorzadu wojewddztwa w sferze rozwoju regionalnego.

Reforma finanséw publicznych jest warunkiem sine qua non dla zachowania sensu pozostawienia
kontraktu wojewodzkiego. W innym przypadku wystarczy dopracowa¢ stosowny schemat partnerskich
komitetow sterujgcych oraz ogtosi¢ konkurs na projekty wsrdd chetnych dysponujacych srodkami na
wspétfinansowanie.

Warunki wtasciwego uzycia instrumentu, jakim jest kontrakt, zapewniajacego jego przydatnos¢ dla
polityki regionalnej sa nastepujace:

a) przyjmujac dotychczasowe okreslenie stron kontraktu powinno by¢ jasne zdefiniowanie
przedmiotu kontraktu, zwlaszcza po stronie programéw i przedsiewzieé realizowanych przez
rzad. Powinna powsta¢ jednoznaczna definicja programow sektorowych (rzgdowych) i
regionalnych, ktéra uniemozliwi, a przynajmniej utrudni proby realizacji programow/inwestycji
rzadowych nieuzgodnionych z samorzadem wojewddztwa,

b) srodki FS UE powinny by¢ przedmiotem kontraktu,

c) okres objety kontraktem powinien by¢ odpowiedni do zakresu czasowego i finansowego
inwestycji i programoéw realizowanych w ramach kontraktu oraz scisle zwigzany z okresami
programowania FS, ktére stanowig gtdwng czes¢ finansowania przedsiewzie¢ w ramach
kontraktéw. Reforma finanséw publicznych umozliwi¢ powinna wieloletnie budzetowanie
inwestycji i programow,

d) obok czasu na realizacje kontraktu potrzebny jest réwniez odpowiednio diugi czas na jego
negocjowanie pozwalajacy na uzgodnienie pomiedzy stronami warunkow wyjsciowych,
priorytetow i struktury finansowania,

e) przedmiot kontraktu powinien by¢ zdefiniowany, podobnie jak w regulacjach dotyczacych FS,
na poziomie programéw (opis powinien zawiera¢ informacje o instytucji zarzadzajacej,
beneficjentach, instrumentach wspierania i trybie udzielenia pomocy) oraz indywidualnie
okreslonych duzych, jednostkowych inwestycji istotnych z punktu widzenia rozwoju
regionalnego wojewddztwa. Przedmiotem kontraktu powinny by¢é wytacznie programy i
inwestycje znaczace dla rozwoju wojewddztwa, zwigzane z jego strategig i programem

49 J. Ptoskonka Stan realizacji ...
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f)

9)

h)

k)

rozwoju. Programy i inwestycje lokalne powinny wbudowywac sie w program wojewddzki i nie
stanowi¢ materii kontraktu. Nie mozna kontynuowa¢ polityki wspierania rutynowych zadan
wihasnych jst w ramach kontraktu,

samorzad wojewddztwa powinien mie¢ pewng elastycznos¢ w zakresie modyfikacji
harmonogramu, alokacji i in, zwlaszcza, ze kontrakty powinny by¢ realizowane w
perspektywie kilkuletniej,

samorzad wojewddztwa odpowiada¢ powinien i by¢ rozliczany za realizacje w/w programéw
oraz inwestyciji,

rozliczanie kontraktéw wojewoddzkich powinno odbywaé sie na dwdch poziomach. Pierwszy —
dotyczytby oceny skutkdw realizowanych programéw i duzych inwestycji dla rozwoju
wojewodztwa. Ocena bazowataby na zaktadanych efektach w dokumentach programowych.
Drugi — bytby ,normalnym” rozliczeniem finansowym realizowanym w trybie okreslanym w
stosownych aktach prawnych i uwzgledniajagcym wszelkie zasady rachunkowosci,
sprawozdawczosci itd.

Samorzad wojewddztwa powinien dysponowa¢ odpowiednimi srodkami na realizacje polityki
regionalnej wojewodztwa. Srodki te powinny pozwoli¢ na zachowanie wiasciwej pozycji
negocjacyjnej zarébwno z rzadem, jak i z samorzadami lokalnymi. Nalezy zmieni¢ sytuacje, w
ktorej samorzad wojewddztwa pozostaje depozytariuszem kontraktu tylko i wylgcznie z
powodu rozstrzygnie¢ prawnych (ustawowych) i nie ma mozliwosci wystapienia jako partner
Jnwestycyjny”. Reforma finanséw publicznych powinna da¢ wojewddztwom srodki witasne,
ktére trafic powinny na konto samorzadu i przezen byé zarzadzane. Inaczej, samorzad nigdy
nie nauczy sie odpowiedzialnego, racjonalnego i oszczednego gospodarowania srodkami
publicznymi.,

Samorzad wojewddztwa powinien osiagng¢é wysoki poziom kompetencji w zakresie
programowania rozwoju regionalnego. Dotyczy to wymiaru merytorycznego i organizacyjnego
(administracyjnego). Urzedy marszatkowskie i ich instytucjonalne otoczenie muszg
kompetentnie programowac, dokonywac¢ wyboru inwestycji, koordynowa¢ dziatania jst i
partneréw, negocjowac z rzgdem, oceniac realizacje kontraktow, zwtaszcza z punktu widzenia
strategii rozwoju wojewodztwa. Niezbedne jest wsparcie wojewddztw w drodze odrebnego
programu pomocy technicznej obejmujacego kadry administracji wojewddzkiej, osrodki
eksperckie, instytucje statystyczne, lokalne jst oraz innych partnerow zaangazowanych w
przedsiewziecia regionalne. Program taki powinien by¢ uruchomiony jak najszybciej,

Powinny powsta¢ procedury i akty prawne okreslajace programowanie rozwoju regionalnego
na poziomie wojewddztwa uwzgledniajgce podstawy merytoryczne do tego programowania w
wojewddztwie (osrodki ekspertyzy) oraz w rzadzie (informowanie samorzadéw o dziataniach i
zamierzeniach rzadu), zasade partnerstwa (jak samorzady lokalne uczestniczga w
programowaniu rozwoju wojewodztwa),

Samorzad wojewddztwa powinien odzyska¢ swojg ustrojowa role — organu odpowiedzialnego
za polityke regionalng w wojewddztwie. Nalezy zrezygnowac¢ z instytucji ,obudowujgcych” go:

komitetow sterujacych i obowiazkowych paneli ekspertéw (zwlaszcza zatwierdzanych przez
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rzad). Z mocy prawa, role takiego komitetu powinien petni¢ zarzad wojewddztwa. Poziom
konsultowania sie zarzadu z lokalnymi jst, partnerami spotecznymi i ekspertami powinien by¢
przedmiotem decyzji samorzgdu wojewddztwa, a stosowne procedury powinny by¢ uchwalone

przez sejmik wojewoddztwa.

6. UE, NPR a kontrakty
Koncepcja kontraktu w polityce regionalnej nie ma charakteru samoistnego, jest wynikiem tresci i
koncepcji wdrazania tej polityki. Przyjmujac zatozenie, ze FS beda podstawowym narzedziem
realizacji polityki regionalnej nalezy odnies¢ koncepcje kontraktu do przewidywanego sposobu
wdrazania FS w okresie 2007-13. W tym celu rozwazy¢ nalezy propozycje Komisji Europejskiej i

przeanalizowac polska polityke wykorzystania FS, a w jej ramach — kontrakt wojewddzki.

6.1. Projekt nowej regulacji dotyczacej funduszy strukturalnych
Nowy projekt rozporzadzenia ogélnego dotyczacy funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci®®
oraz projekty rozporzadzen dotyczacych poszczegélnych funduszy®, majace znaczne szanse na
wejscie w zycie® okreslaja nastepujace zasady wdrazania FS:

- cele interwencji UE,
Proponuje sie trzy nowe cele: Konwergencja, Konkurencyjnos¢ i Zatrudnienie w Regionach oraz
Europejska wspoipraca terytorialna. Jak sie wydaje Polska ma szanse w catosci zmiesci¢ sie w celu

Konwergencja, ktory nota bene skupia 77% catosci srodkow FS.

- zmniejszenie liczby funduszy i innych instrumentéw polityki strukturalnej UE
Proponuje sie pozostawienie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci oraz funduszu rolnego, ktéry taczytby dotychczasowe
instrumenty orientacji i gwarancji rolnej. Proponowane jest zlikwidowanie inicjatyw wspoélnotowych, co
oznacza, ze dotychczasowe cele inicjatywy EQUAL weszlyby do EFS; LEADER do funduszu rolnego,
a INTERREG do EFRR.

- programy jednofunduszowe,
Dla uproszczenia rozliczen i wymogow administracyjnych, proponowane jest konstruowanie
programow finansowanych z jednego funduszu i poniechanie tzw. funduszy zintegrowanych (jakim
jest np. ZPORR) finansowanych z wiecej niz jednego funduszu.

Propozycje zawarte w projektach rozporzadzen nalezy traktowa¢ z powaga, jako wytyczne dla
konstrukcji NPR 2007-13 oraz zwigzanej z tym polityki rozwoju regionalnego. Gdyby projekty te staty

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)

5t 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)

%2 Stanowisko polski w sprawie polityki spéjnosci Unii europejskiej w latach 2007-2013 Dokument przyjety przez Rade Ministrow

w dniu 30 kwietnia 2004 r. jest, z matymi uwagami, przychylny projektowi rozporzadzenia.
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sie prawem, w znacznej mierze determinowatyby ksztalt instytucjonalny polskiej polityki rozwoju
regionalnego, dla ktérej podstawowym zrodtem finansowania w ciggu najblizszego dziesieciolecia
pozostang FS EU.

Z polskiej perspektywy, nowy okres programowania stwarza wiele wyzwan. Po pierwsze, interwencja
FS w sensie wartosci finansowania bedzie miata znacznie wiekszy rozmiar anizeli w okresie 2002-
2006.% Oznacza to z jednej strony zwiekszenie mozliwosci inwestowania, z drugiej strony stwarza
wyzsze wymogi dotyczace sensownego lokowania inwestycji (programowanie) a takze znacznie
wigkszy wysitek wspotfinansowania srodkéw unijnych. Powstaje pytanie, czy Polske w ogole stac
bytoby na prowadzenie innej (dodatkowej - wtasnej) polityki rozwoju poza ta, ktéra bytaby realizowana
przy udziale srodkéw UE? Jesli nawet tak, to w bardzo niewielkim zakresie. Po drugie, nowe wymogi,
zwtaszcza dotyczace programéw jednofunduszowych stwarzajg znaczne problemy z rozsadnym
ustrukturyzowaniem programéw operacyjnych i podzialem $srodkdéw pomiedzy programy sektorowe
(rzadowe) i regionalne. W zatgczniku 1 schematycznie przedstawiono mozliwe cele wykorzystania
funduszy strukturalnych 2007-2013 w ramach celu Konwergencja w projektowanych rozporzadzeniach
Parlamentu Europejskiego i Rady w podziale na obszary polityki strukturalnej realizowanej przez rzad
i wojewddztwa w aktualnym ukfadzie kompetencyjnym w Polsce. Jak wida¢, niewiele celéw miesci sie
w formule jednofunduszowej. W wiekszosci przypadkéw mamy do czynienia z podziatem zadan
pomiedzy rzadem i samorzadem. Zastosowanie formuty programéw jednofunduszowych musiatoby

sie wigza¢ ze zmianami kompetencyjnymi w strukturze panstwa.

6.2. NPR 2007-2013

W pierwszym okresie programowania wszystkie PO zarzadzane sg przez agendy rzadowe. W
kolejnym okresie rzad RP proponuje 16 wojewddzkich programOw operacyjnych. Zapowiedz pojawia
sie w Zalozeniach NPR 2007-2013 oraz w Zatozeniach NSRR. ,(..) Wojewddztwa powinny
samodzielnie formutowa¢ programy operacyjne dostosowane maksymalnie do uwarunkowan
regionalnych”.>* ,\Waznym instrumentem polityki regionalnej parnstwa w latach 2007-2013 bedzie 16
programéw operacyjnych rozwoju regionalnego. (...) W systemie zdecentralizowanym w ramach
szesnastu programow operacyjnych funkcje instytucji zarzadzajacej powinny peti¢ samorzady
wojewodztw. Oznacza to przekazanie samorzadom kompetencji w zakresie realizacji finansowej
programow, monitoringu i oceny tych programéw, obowigzku regularnych spotkan tych samorzadéw z
urzednikami Komisji Europejskiej w celu monitorowania pomocy itp.”>

Nieformalne informacje od przedstawicieli KE wskazujg na znaczne obawy Brukseli, co do wydolnosci
polskich struktur administracyjnych, centralnych i wojewddzkich w zakresie programowania,
zarzadzania, unikania nieprawidtowosci, prawidtowej oceny i efektywnosci wydatkowania FS w

ewentualnym systemie zdecentralizowanym.

B w réznych analizach mowa o ok. 50 mid € (w obecnym okresie wktad W spdlnoty wynosi 11,4 mid €).

** Zalozenia Narodowego Planu Rozwoju ....

% Zalozenia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Departament
Polityki Regionalnej (bez daty)
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Jak bedzie wyglada¢ nowa struktura programOw operacyjnych nie jest, wiec kwestig oczywista.
Autorka proponuje rozwazenie dwdch schematéw tej struktury. W zalgczniku 2 przedstawiony jest

schemat wielu PO, w zatgczniku 3 — niewielu (sektorowych) PO.

6.3. Schemat wielu zdecentralizowanych programéw operacyjnych,

a) ile programéw operacyjnych?

Z deklaracji zawartych w dokumentach rzgdowych wynika, ze miatoby by¢ 16 regionalnych PO. Z
nieformalnych informacji wiadomo, ze w koncepcji MGIP ,regionalizacji” ulegtby EFRR, zas$ nie
dotyczytaby ona EFS ani Funduszu Rolnego. Zewnetrzny obserwator zapyta, dlaczego srodki na
zatrudnienie oraz wie$ pozostawac by miaty w programach sektorowych?

Analiza celow wydatkowania projektowanych FS oraz polskiego wykonania tych celow zawarta w
tabeli w zataczniku 1. przedstawia hastowo ujete obszary tematyczne finansowania FS oraz —
zdaniem autorki — mozliwe podzialy na sfere rzadu i samorzadu wojewddztwa. Z analizy tej wynika, ze
znaczna czes¢ zadan okreslonych dla EFRR oraz EFS powinna by¢ realizowana w Polsce przez
samorzad wojewodztwa. Przemawiajg za tym zaréwno wzgledy kompetencyjne okreslone w polskim
prawie, jak i wzgledy praktyczne zwigzane z wykonywaniem zadan przez rdzne instytucje
administracji i instytucje prywatne. Jesli przyja¢ zatozenia analizy za zasadne, to nie tylko EFRR
powinien by¢ przedmiotem wojewddzkich programéw operacyjnych. Powinien nim by¢ takze EFS. W
polskim systemie wykorzystania FS pojawitoby sie, wiec 16 regionalnych programoéw operacyjnych z
EFRR oraz 16 z EFS. Dodatkowo, beda réwniez programy sektorowe zarzadzane przez rzad w liczbie
dzisiaj nieokreslonej, ale prawdopodobne jest, ze wspoifinansowane z EFRR beda, co najmniej dwa
(pierwszy: ,wielka infrastruktura” i drugi obejmujacy pozostate tematy finansowane z programéw
sektorowych np. badania i rozwéj, spoteczenstwo informatyczne itd.) oraz program rolno-wiejski.”® W
zalgczniku 2 przedstawiono taka witasnie rozbudowang strukture, pozostawiajac jednakowoz rozwoj
wsi w programie sektorowym rolnym.

W wariancie maksymalnym mamy, wiec ok. 40 programoOw operacyjnych, co daje w efekcie
chaotyczng i catkowicie niesterowalng strukture. Jej akceptacja przez KE jest wiecej niz watpliwa.
Mozliwe sg takze warianty posrednie: 16 wojewddzkich programoéw operacyjnych, dwufunduszowych,
czyli obejmujacych srodki z EFRR i EFS lub — idac za glosem, MGIiP -16 wojewddzkich programow
operacyjnych jednofunduszowych, czyli obejmujacych srodki z EFRR przy pozostawieniu srodkow
EFS w programie sektorowym zarzadzanym przez rzad. Kazdy z nich ma wady. Programy
dwufunduszowe prawdopodobnie nie beda akceptowane przez KE.®’ Koncepcja sektorowego
programu wykorzystania srodkow EFS bedzie prawdopodobnie oprotestowana przez srodowiska
polityczne i samorzadowe jako niezgodna z ukladem kompetencji rzadu i samorzadu w zakresie

polityki zatrudnienia i polityki pomocy spoteczne;.

W analizie pominigto pomoc techniczng stanowiaca kolejny program operacyjny

%7 Stanowisko polski.... nie zawiera propozycji regionalnych programéw dwufunduszowych (zintegrowanych). Nieoficjalnie
wiadomo, ze przedstawiciele polskiego rzadu zgtaszali tego typu propozycje podczas negocjacji dotyczacych programowania
FS na okres 2007-2013
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b) warunki realizacji regionalnych programéw operacyjnych
Koncepcja 16 wojewodzkich PO wydaje sie nosna politycznie i bez watpienia znajdzie poparcie w
samorzadach wojewddzkich i srodowiskach opiniotwérczych. W kontekscie wczesniejszych rozwazan
mozna jednak otwarcie powiedzie¢, ze nie tylko samorzady wojewddzkie, ale takze rzad nie sg do
realizacji tego wariantu przygotowane.
Problemem podstawowym bedzie uruchomienie efektywnego mechanizmu koordynacyjnego
pomiedzy programami sektorowymi i programami operacyjnymi, ktdry zapewni spdjnos¢ polityki
rozwoju panstwa zar6wno w wymiarze programowania, jak i realizowania. Bez watpienia,
zapowiadane w Zatozeniach NPR 2007-2013 konsultacje ogo6lnonarodowe nie spetnig w stopniu
wystarczajacym wymagan koordynacji.
Istotnym problemem jest, wielokrotnie dotychczas wspominana reforma finanséw publicznych.
Regionalne programy operacyjne uwarunkowane sg zmiang uktadu finansowego panstwa. Reforma
musiataby i$¢ w kierunku zmniejszenia dochodéw budzetu panstwa na rzecz wojewddztwa.
Zmniejszenie dochodéw gmin i powiatéw nie wchodzi w gre z powoddéw politycznych - zbyt silne
interesy przemawiajg za utrzymaniem statusu dochodoéw powiatéw i gmin. Ponadto, lokalne jst
uczestniczg w realizacji regionalnego programu operacyjnego i powinny mie¢ na to odpowiednie
srodki wtasne.
Kolejne pytanie dotyczy wspéifinansowania programéw. Jaka bedzie proporcja wspétfinansowania
programoOw operacyjnych dochodami regionalnych jst, a jaka pochodzi¢ bedzie z budzetu panstwa?
Im wiekszy poziom wspéifinansowania rzagdowego, tym wieksza ingerencja rzadu w programy rozwoju
wojewodztw. Tym wieksza takze rola czynnika finansowego w koordynaciji polityki regionalnej rzadu z
polityka wojewddztwa. Im mniejszy poziom wspoifinansowania rzadowego, tym wieksza
samodzielno$¢ wojewddztw. Przy braku odpowiedniej koordynacji programéw krajowych i
wojewddzkich moze ona prowadzi¢ do .federalizacji” kraju w rozumieniu pozytywnym (wieksza
samodzielno$¢ wojewoddztw) lub w rozumieniu negatywnym (brak koordynacji polityki kraju i polityk
poszczegodlnych wojewddztw).
Problemem technicznym, jaki sie przy okazji pojawia jest koniecznos¢ ,zadatkowego” wytozenia przez
wojewodztwo oraz innych uczestnikow programu (lokalne jst, podmioty prywatne) powaznych
srodkow, ktdre po zweryfikowaniu, zostang zwrécone przez KE (tzw. prefinansowanie). Skad miatyby
pochodzi¢ te $rodki? Po czesci z przychoddéw wiasnych. Po czesci z kredytdw bankéw krajowych
(rozmiar alokacji stawia pod znakiem zapytania efektywnos¢ narzedzi kredytowych bankéw polskich) i
zagranicznych, w tym miedzynarodowych jak EBI czy Bank Swiatowy, gwarantowanych w znacznej
czesci przez rzad.
Do najwazniejszych trudnosci zdecentralizowanego zarzadzania FS nalezy takze stabosé
administracji samorzadowej (kompetencje, kadry, dostep i umiejetnos¢ korzystania z informacji) i
pojawiajace sie w $lad za tym pytania: kto bedzie tworzyt programy? Kto bedzie prowadzit konsultacje
i negocjacje z lokalnymi jst oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi? Kto stworzy wszystkie
niezbedne procedury i wzory dokumentéw? Kto bedzie zarzadzat srodkami, rozliczat sie itd. Problem
zasobow i zdolnosci administracji do efektywnego prowadzenia procesu programowania i realizacji

programow dotyczy nie tylko samorzadu wojewddztwa. W sytuacji znacznego rozproszenia
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programow i znacznie wiekszej niz dotychczas orientacji na cele i efekty, a nie na procedury i reguty,
administracja rzgdowa moze mie¢ znaczne trudnosci z poradzeniem sobie z sytuacjal.58

W zwigzku z problemami zarysowanymi powyzej pojawia sie koniecznos¢ gruntownej zmiany prawa
okreslajacego korzystanie z FS. Dla zrealizowania koncepcji regionalnych programéw operacyjnych
potrzebne sg zmiany kluczowych ustaw okreslajacych ustrdj panstwa oraz system korzystania z FS:

- ustawy o finansach publicznych,

- ustawy o dochodach jst,

- ustawy o NPR.

Obok zmian prawa o znaczeniu systemowym badz ustrojowym, powstaje takze pytanie, w jakim trybie
powstang akty realizacyjne (procedury) do regionalnych programéw operacyjnych? Projekt nowego
rozporzadzenia dotyczacego FS nie naktada koniecznosci posiadania uzupetnienia programu ani tym
bardziej uzgadniania go z KE, jednak program operacyjny musi by¢ ,oprzyrzadowany” proceduralnie.
Powinny powsta¢ procedury okreslajace przeptywy finansowe, sposéb wnioskowania i wyboru
wnioskow do realizacji, zasady administrowania programami i projektami, rozliczania projektow,
sprawozdawczosci, monitorowania i oceny projektéw. W obecnym okresie programowania
przygotowanie aktow prawnych i procedur trwato trzy lata. Wojewddztwa aktualizujg obecnie strategie
rozwoju. Nic nie wskazuje, aby porzucity dotychczasowg maniere strategii zbieracko-towieckich (por.
przypis 30) i przeszty w kierunku modelu skoncentrowanego na kilku podstawowych priorytetach.
Wiekszos¢ wojewddztw nie ma zadnego doswiadczenia konstruowania innych programéw
wojewodzkich anizeli stanowigcych zbiory projektdw umieszczanych w gotowych ,szufladkach”
programéw zdefiniowanych przez rzad. Zwazywszy na brak planu wprowadzenia 16 programoéw
operacyjnych w zycie, na nikte zasoby i kompetencje urzedéw marszatkowskich oraz na réwnoczesng
realizacje w tym okresie NPR 2004-2006, wydaje sie mato prawdopodobne, ze poradza sobie one z
tym problemem w czasie pozwalajacym na wtasciwg absorpcje FS.

Wszystkie te kwestie datoby sie zapewne rozwigza¢ gdybysmy dysponowali czasem oraz jasnym
planem dziatania. Tymczasem, jak wynika z informacji zawartych w zatozeniach NPR, czasu nie ma
za wiele. Jesli nowy NPR ma ruszy¢ realizacyjnie w 2007 r. — pozostaje ok. 2 lat na opracowanie NPR
i programOw operacyjnych, przeprowadzenie reformy finanséw publicznych, opracowanie nowej
ustawy 0 NPR wraz z towarzyszacymi aktami prawnymi nizszego rzadu i procedurami dotyczacymi
zarzadzania srodkami, przeptywami finansowymi, trybem wnioskowania o $rodki, rozliczeniami itd.
Potrzebne tez zapewne bedzie opracowanie i uchwalenie aktéw prawnych zwigzanych nie tylko z
sama procedurg, ale réwniez z merytorycznym aspektem realizacji polityki rozwoju regionalnego kraju,
Z ktdrych istotne znaczenie ma np. ustawa 0 zagospodarowaniu przestrzennym. Wracajac do tematu
niniejszego opracowania, warto zaznaczy¢, ze takze koncepcja, uregulowania prawne i zwigzane z
nimi procedury dotyczace kontraktow wojewddzkich powinny ulec zmianom po to, aby jak najlepiej

wykorzysta¢ ten instrument polityki regionalnej panstwa w nowej sytuaciji.

*® T.G. Grosse wskazuje na liczne niedostatki administracji rzadowej, ktére nie pozwalajg jej wlasciwie wypetnia¢ funkciji
wynikajacych z akcesji Polski do UE. Urzednikéw zajmujacych sie FS jest zbyt mato. Ich wiedza w dziedzinach dotyczacych
strategii politycznych i rozwoju gospodarczego, programowania strategicznego, zarzadzania wiedzg i informacjg, koordynaciji
polityki krajowej i unijnej jest niewystarczajgca. Sterowno$¢ przywodztwa politycznego nad aparatem urzedniczym 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 tez koncepciji ich wdrozenia.
Nawet gdyby rzad dysponowat w chwili obecnej (a nie dysponuje) gotowymi projektami ustaw, ktére
powinny by¢ uchwalone, aby nowy system ruszyt — nie jest w stanie doprowadzi¢ do ich uchwalenia
do przewidywalnego konca kadencji. Przeszkodg jest nie tylko czas, ale takze fakt, ze jest mato
prawdopodobne, aby zaplecze polityczne rzadu byto gotowe do przeprowadzania reformy finanséw
publicznych i innych niezbednych zmian w korncowym okresie kadencji, podczas kampanii wyborczej.
Tak, wiec, realny okres wprowadzania niezbednych zmian Sciesnitby sie i obejmowat koniec roku
2005 i rok 2006.

Realizacja wariantu 16 lub wiecej PO przy braku odpowiednich regulacji i rozwigzania zarysowanych
powyzej trudnosci doprowadzi¢ moze do znacznych op6znien w realizacji programow w okresie 2007-
2013 poniewaz nowy rzad poswieci, co najmniej 2 lata na wdrazanie nowego systemu. Trudno zas
wyrokowac ile czasu potrzebowac¢ na to beda wojewddztwa. Zwazywszy na prawdopodobng wysoka

alokacje dla Polski, kazdy rok opdznienia moze skutkowac niewykorzystaniem FS.

c) kontrakt wojewddzki w sytuacji regionalnych programoéw operacyjnych

W Zatozeniach NPR 2007-2013 kontrakt wojewddzki wymieniany jest jako wazny instrument polityki
rozwoju regionalnego. Proponuje sie zarazem liczne zmiany jego formuty. Zdaniem autorki, w
kontekscie powyzszych rozwazan o operacyjnych programach regionalnych nalezy rozwazyé¢ kilka
podstawowych kwestii:

- Jakim zmianom ulec powinien przedmiot kontraktu?

- Jaka powinna by¢ definicja stron?

- Jaka role moze odegra¢ kontrakt w relacjach finansowych?

- Jaka powinna by¢ perspektywa czasowa kontraktéw?
Przedmiot kontraktu
Pytaniem podstawowym jest, jakie bytyby mechanizmy koordynacji wojewddzkich programoéw
operacyjnych z programami rzgdowymi i jak polityka regionalna panstwa (rozumiana jako cele rzadu i
samorzadow) bytaby uzgadniana? Jesli Polska ma pozosta¢ panstwem unitarnym, a nie federalnym
potrzebna byfaby jakas formuta uzgadniania regionalnych programéw operacyjnych i programow
rzadowych, aby skftadaly sie na koherentng polityke panstwa jako catosci. Proponowane w
Zatozeniach NPR 2007-2013 ogodlnokrajowe konsultacje nie sg wystarczajacym narzedziem takiej
koordynacji. Czy instrumentem do tego celu moze by¢ kontrakt wojewddzki? Zapewne mozliwe bytoby
jego uzycie dla ogblnego uzgodnienia celdw i priorytetéw polityki rozwoju regionalnego. Oznaczatoby
to jednak wyjscie poza obecng definicje kontraktu, jako umowy o realizacje wspdlnych przedsiewzie¢
w kierunku jej poszerzenia o ogdlniejsze zasady prowadzenia polityki rozwoju regionalnego panstwa.
Jesli kontrakt miatby by¢ instrumentem koordynacji wojewddzkich programéw operacyjnych z
programami rzgdowymi, powinien przyja¢ posta¢ umowy o charakterze ogoélniejszym. Jej przedmiotem
bytaby cata zawarto$¢ programu operacyjnego wojewddztwa (takze z zadaniami samodzielnie
finansowanymi i realizowanymi przez wojewddztwo) pod katem jej zgodnosci (celéw priorytetéw) z
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NPR, innymi programami operacyjnymi skladajacymi sie na NPR i ogolnie politykg rozwoju
regionalnego panstwa.

Przedmiotem kontraktu powinna by¢ takze okreslona alokacja srodkéw finansowych na programy,
zasady realokacji srodkdw pomiedzy programami oraz regulacje dotyczace zasad i wielkosci
prefinansowania (por. nizej)

Jak sie wydaje, poza wyzej wymieniong ogolng czescig kontraktu, dla realizacji wspdlnych
przedsiewzie¢ rzadu i samorzadu wojewddztwa powinno zosta¢ takze utrzymane dotychczasowe
rozumienie kontraktu wojewddzkiego jako umowy realizacyjnej. W programach operacyjnych
wojewoOdztw znalaztyby sie samodzielne przedsiewziecia samorzadu wojewodztwa i samorzgdow
lokalnych, ktére nie stanowig przedmiotu kontraktu z rzadem. Tylko cze$¢ programu operacyjnego
wojewoOdztwa stanowitaby przedmiot kontraktu — ta, ktéra wymaga dofinansowania przez rzad.
Ponadto, w kontrakcie powinny znalez¢ sie przedsiewziecia (programy i inwestycje) wynikajace z
programéw sektorowych, ukierunkowane regionalnie, ktére miatyby by¢ realizowane przez samorzad
wojewoOdztwa. W wariancie 16 programéw regionalnych realizowanych tylko w ramach EFRR,
dotyczytoby to EFS i funduszu rolnego. W przypadku takich srodkéw, zasada kontraktowania
pozostataby podobna do dzisiaj obowigzujacej. Rzad okreslatby cele i priorytety oraz alokacje na
wojewddztwa. Te zas przedstawiatyby programy i projekty realizacyjne. Trudno powiedzie¢, jaki
ksztalt przyjma te programy. Korzystne bytoby jednak, gdyby miaty one postac¢ grantéw globalnych dla

wojewodztwa. >

Samorzad wojewddztwa bytby w takim przypadku instytucjg posredniczacg w
realizacji grantu. Mégtby samodzielnie okresli¢ procedury i zachowatby znaczng niezalezno$¢ od
struktur rzadowych w realizacji zgloszonego i zaakceptowanego w kontrakcie projektu.

Tak, wiec propozycja autorki zmierza do podzielenia kontraktu na dwie czesci: ogdinej koordynaciji
programow i sfery realizacyjnej. Wsrdd ogélnych, w kontraktach znalazlyby sie w takim przypadku
sformutowane na podobnym do dzisiejszego poziomie ogd6lnosci programy operacyjne wojewddztw,
alokacje finansowe podzielone na zrodta finansowania, cele i lata realizacji kontraktu, a w czesci
szczegobtowej - programy i inwestycje wspolnie realizowane (finansowane) przez rzad i jst.

Strony

Powinny nimi by¢ samorzad wojewddztwa i rzad. W sytuacji znacznej niepewnosci prawnej,
organizacyjnej i finansowej proponowanie innych rozwigzan (np. zesp6t wojewddztw i rzad) moze
skutkowac¢ jedynie dalszym pogtebianiem bataganu ustrojowego Polski.

Finansowanie programow

Diluzszy okres uczestniczenia Polski w wydatkowaniu FS w nastepnym okresie programowania,
umozliwi zapewne dokonywanie realokacji srodkéw pomiedzy programami operacyjnymi. Z punktu
widzenia stosunkéw pomiedzy rzadem i wojewddztwami, a takze politycznego znaczenia tej kwestii

dla samych wojew6dztw zasady realokacji powinny by¢ okreslone z goéry i akceptowane przez

% Mozliwosé realizowania programéw poprzez granty globalne zapisana jest w obecnie obowigzujacym rozporzadzeniu Rady
1260/1999/WE art. 27 oraz w projekcie rozporzadzenia, o ktérym mowa w przypisie 50: ,Instytucja zarzadzajaca moze
powierzy¢ zarzadzanie i wdrazanie czesci programu operacyjnego (...) roznym instytucjom posredniczacym, wskazanym przez
te instytucje zarzadzajaca, takim jak wtadze lokalne, agencje rozwoju regionalnego lub instytucje pozarzadowe, ktére powinny
zapewni¢ wdrozenie jednego lub wiecej dziatan zgodnie z ustaleniami pomiedzy instytucjg zarzadzajaca, a instytucja
posredniczacq” (art. 41).
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wszystkie strony. Jak sie wydaje, kontrakt (w czesci ogélniejszej) jest dobrym instrumentem dla tego
rodzaju ustalen.

Takze w tej ogdlniejszej czesci kontraktu ustalone powinny by¢ $rodki na prefinanowanie oferowane
samorzadowi wojewddztwa przez rzad badz to w postaci gotéwkowej (pozyczki, dotacje), badz w
postaci utatwienia dostepu do finansowania zewnetrznego (gwarancje kredytowe). Kontrakt powinien
okreslac wielkos¢ tych srodkow i zasady ich wydatkowania i rozliczania.

W tejze ogllnej czesci kontraktu powinny by¢ okreslone zasady postepowania w przypadku
nieprawidtowo wydatkowanych przez wojewddztwo srodkdéw z programu operacyjnego. Mozna te
kwestie ustali¢ ustawowo jako odpowiedzialno$¢ wojewoddztwa, ale w przypadku braku mozliwosci
wywigzania sie przezen ze zobowigzan, z punktu widzenia KE i tak odpowiada rzad. Dlatego tez w
kontraktach zawrze¢ mozna dodatkowe regulacje tego problemu.

Czes¢ szczegOtowa kontraktu, dotyczaca poszczegdlnych inwestycji i programow w wojewddztwach
powinna wyglada¢ z grubsza podobnie jak aktualnie, za wyjgtkiem zastosowania rozwigzan
przeciwdziatajacym zawierania w kontraktach licznych, drobnych projektéw (por. pkt. 4.3 i przypis 45).
Potrzebne zmiany aktéw prawnych i opracowanie nowych procedur

Zmiany aktéw prawnych odnoszacych sie bezposrednio do kontraktow dotyczg przede wszystkim
ustawy o NPR i programdw wsparcia. Korzystne bytoby, aby kontrakty zostaty wpisane do NPR i
programéw operacyjnych jako instrument w zakresie wykorzystywania FS.

Czas negocjowania i czas realizacji kontraktu.

W przypadku, gdy przedmiotem kontraktu miatyby by¢ programy operacyjne sformutowane podobnie
jak w okresie 2004-2006 - na znacznym poziomie ogolnosci, kontrakty powinny by¢ zawierane na caty
okres programowania. W przypadku konkretnych, wspolnie realizowanych przedsiewzieé, potrzebne
bytoby podzielenie kontraktu na czes¢ bardziej og6lng oraz czes¢ bardziej szczeg6towa dotyczaca
wykonania programéw. Wowczas okresy realizacji czesci szczegbtowej bylyby krétsze niz okres
programowania (por. pkt. 4.5.).

Potrzebne bytoby wigczenie wojewddztw do debaty nad PO nowego NPR i wspdlne ustalenie
struktury PO. Wazna bytaby tez debata nad praktycznymi uwarunkowaniami programow operacyjnych
oraz wspOlne opracowanie planu i harmonogramu dziatan. Jednak bez wiedzy o ksztaicie
ewentualnych nowych ustaw o finansach panstwa, dochodach jst, NPR, polityce regionalnej panstwa
itd. nie jest mozliwe ruszenie prac planujacych dziatanie systemu funkcjonowania FS i opracowania
procedur wojewddzkich PO.

Czasu jest mato. Rzad przewiduje zatwierdzenie wstepnego NPR w grudniu 2004 r., konsultacje do
maja 2005. Jesli kontrakt wojewddzki miatby obejmowac regionalne programy operacyjne, jego
negocjacje powinny potrwa¢ ok. roku do kilkunastu miesiecy i przebiega¢ rownolegle do budowania
koncepcji rzadowej i negocjacji z KE. Prawdopodobnie przez caly 2006 r. Zawarcie kontraktéw

mozliwe byloby w poczatku 2007 r.
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6.4.Schemat programow operacyjnych zarzadzanych przez rzad

a) struktura programoéw,
Schematyczna struktura NPR realizowanego poprzez programy sektorowe przedstawiona jest w
zatgczniku 3. Przedstawiony schemat (zwany dalej dla uproszczenia schematem B) jest najprostszy z
mozliwych i opiera sie na zasadzie: jeden fundusz — jeden program operacyjny. Schemat ten mégtby
by¢ oczywiscie nieco bardziej rozbudowany w sytuacji, gdyby byto wiece] jednofunduszowych
programéw sektorowych. Diuzsze omawianie schematu nie ma wielkiego sensu, tym bardziej, ze
zblizony on jest do rozwigzan stosowanych w obecnym okresie programowania.
Z punktu widzenia wojew0dztw istotna réznica, jaka autorka proponuje, jest uzycie na szeroka skale
grantéw globalnych, jako instrumentu powierzenia wojewddztwu do zarzgdzania okreslonych
fragmentéw programu (por. przypis 59). Zmniejszytoby to wyraznie bezposrednie, ,reczne” sterowanie
administracji centralnej wykonaniem programéw na terenie wojewddztwa. Instytucje posredniczace
zawiadujace grantem globalnym nie musiatyby stosowaé procedur narzuconych przez instytucje
zarzadzajace i mialyby znacznie wiecej swobody w sferze obstugi administracyjnej. Jesli KE miataby
zastrzezenia, co do znacznych rozmiaréw grantdw globalnych tego typu, to na pewno bylyby one
mniejsze niz wobec regionalnych programéw operacyjnych.

b) warunki realizacji programow operacyjnych zarzadzanych przez rzad,

Pierwszym warunkiem realizacji takiego schematu bytoby zgtoszenie go przez jakies uprawnione
organy, co dotychczas nie miato miejsca. Jak sie wydaje, znalaztby on poparcie KE, jednak Komisja
nie ma prawa inicjatywy w zakresie wykorzystania FS w kraju cztonkowskim. Mimo to, ze wzgledu na
liczne wady schematu omdwionego w pkt. 6.3., warto rozwazy¢ takze realizacje innego sposobu
wykorzystania FS.

Jesli realizacja schematu B miataby by¢ uznana za wartg wdrozenia, to oczywiscie nie mogtby to byc
system powielajacy catkowicie obecny sposob funkcjonowania programéw operacyjnych, a zwtaszcza
kontraktu wojewodzkiego. W pkt. 1-5 niniejszego opracowania, autorka jasno okreslita swojg opinie na
jego temat. Obecnie, warto zada¢ sobie pytanie, czy i do jakiego stopnia mozna ten system usprawnic
idac w kierunku witasciwie realizowanej polityki rozwoju regionalnego panstwa? Czy mozliwe jest
bardzie efektywne programowanie rozwoju regionalnego zapewniajace szybszy i bardziej harmonijny
rozwoj kraju i regionéw? Czy mozna uzyska¢ wiekszg samodzielno$¢ wojewddztw w uprawianiu
polityki rozwoju regionalnego wojewddztwa? | wreszcie — czy mozliwe jest uzyskanie rownoprawnosci
w stosunkach rzad — samorzad wojewddztwa na ptaszczyznie polityki regionalne;.

Jak bumerang wraca konieczno$¢ dokonania reformy finanséw publicznych. Uktad programow
sektorowych z biednym wojewddztwem i zasobnymi w srodki rzadem oraz lokalnymi jst, prowadzi do
patologii. Przy zatozeniu, ze w schemacie B srodki UE pozostaja w dyspozycji rzadu, samorzad
wojewddztwa powinien dysponowac wystarczajagcymi srodkami wtasnymi na wspotfinansowanie
programow. Srodki te powinny zapewni¢ réwnowage pomiedzy ingerencjg rzadu w sprawy

wojewoOdztwa oraz pomiedzy projektami lokalnymi i projektami o znaczeniu regionalnym.
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Istotng kwestig powinna by¢ zmiana podejscia do programowania. Nie moze powtorzy¢ sie sytuacja,
w ktorej wojewddztwa wypetniajg program rzadowy lista inwestycji. Nalezatoby wzmocni¢ zdolnos¢
myslenia i dziatania strategicznego i programowego urzedéw marszatkowskich, przede wszystkim
wynikajacego z motywacji wtasnej samorzadéw odpowiadajacych za $rodki wlasne zainwestowane w
programy i inwestycje. Ponadto, poprzez uruchomienie programu pomocy technicznej o tym
charakterze (finansowanego z FS i $rodkéw krajowych) oraz poprzez zachowanie odpowiedniej
sekwencji czasowej programowania i realizacji programow (o0 czym nizej). Ponadto, rozwigzania
wymaga kwestia programéw wieloletnich i umozliwienia wojewddztwom bezposredniego zarzgdzania
finansami programow przy pozostawieniu wojewodzie jedynie funkcji kontrolnych.

Z punktu widzenia koniecznosci przeprowadzenia reform, schemat B rowniez je przewiduje. Jednak
zakres zmian aktdw prawnych odnoszacych sie do samych FS (ustawa o NPR, akty wykonawcze,
procedury) bytby znacznie mniejszy. Procedury powinny ulec znacznemu uproszczeniu. Z punktu
widzenia samorzadu wojewddztwa, nalezatoby przywrdci¢é jego ustrojowa role powierzajagc mu
zadania zarzadzania programami (instytucji posredniczacej) oraz likwidujac narzucone obecnie
ustawg komitety sterujgce i panele ekspertow. Samorzad wojewddztwa powinien positkowaé sie
ekspertami zgodnie z wtasng wola i potrzeba. Powinien tez okresli¢ wlasne procedury realizacji
zasady partnerstwa.

Administracja nie znosi rewolucji. Stan permanentnej rewolucji w zakresie prawa i procedur przyczynia
sie do utraty sterowalnosci nad aparatem administracyjnym przez przywodztwo polityczne na
wszystkich szczeblach i gwattownego spadku efektywnosci jej dziatan. Podstawowe zalety tego
schematu wynikaja z mozliwosci kontynuacji aktualnego systemu wykorzystania FS. Po pierwsze,
programy operacyjne powstalyby w rzadzie, co daje wiekszg pewnos¢ spojnosci wewnetrznej NPR,
zgodnosci z politykg regionalna i innymi politykami panstwa. Po drugie, wojewddztwa mogtyby
stopniowo nabywac¢ zdolnosci programowania. Po trzecie, mozna byloby wykorzysta¢ dotychczasowe
akty prawne, procedury, wzory dokumentow, powigzania instytucjonalne i poprawi¢ je, a nie
catkowicie burzy¢ i zaczyna¢ budowac¢ inny system od poczatku. Budowanie od poczatku nowego
systemu prawa i procedur w sytuacji, gdy jednoczesnie realizuje sie programy wedtug starego (koniec
okresu wydatkowania w NPR 200402006, to 2008 r.) dla szczuptej i przecigzonej pracg administracji
rzadowej i wojewddzkiej mogtoby okaza¢ sie ponad sity. Poprawianie istniejgcych procedur,
zwhaszcza, gdy okreslony jest kierunek (realizacja polityki rozwoju regionalnego wojewddztwa przez
wojewddztwo  samorzadowe) i cel (wzrost efektywnosci gospodarowania  $rodkami,

odbiurokratyzowanie, uproszczenie,) — jest znacznie prostsze i rokuje nadzieje na sukces.

c) kontrakt wojewddzki w sytuacji programéw operacyjnych zarzadzanych przez
rzad.
Do tego wariantu odnosza sie wszystkie uwagi przedstawione w pkt. 5 niniejszego opracowania.
Struktura kontraktu
W poréwnaniu do wariantu wielu programéw, gdzie kontrakt miatby dwa poziomy (ogolny i
szczegbtowy), w tym przypadku miatby znacznie bardziej jednorodny charakter i obejmowatby cate

programy i wielkie inwestycje powierzane mu do realizacji w ramach programu sektorowego.
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Przedmiot kontraktu

Bytoby nim zarzadzanie grantami globalnymi w celu uzyskania zaktadanych efektdw rozwojowych
wojewddztwa. Kontrakt dotyczytby wielkosci alokacji na programy objete grantami. Nalezatoby w nim
okresli¢ takze procedure realokacji. Aktualnos¢ zachowujg wczes$niejsze uwagi o potrzebie dokfadnej
definicji programéw sektorowych i regionalnych i koniecznosci powierzania samorzgdowi
wojewddztwa wszelkich programéw dotyczacych regionu lub spotecznosci lokalnych. Aktualna jest
réwniez ocena ewentualnych uméw rzadu z wieloma wojewddztwami, jako zaciemniajgcych uktad
kompetencyjny w kraju.

Finansowanie programéw

Kontrakt dotyczytby wykonania programow i duzych inwestycji, w ktérych rzad dysponowaitby
finansami UE, a samorzad wojewddzki srodkami na wspdffinansowanie z dochodoéw wtasnych.
Wspdtfinansowanie pochodzitoby rowniez z lokalnych jst.

Czas negocjacji, czas realizacji

Istotng zaleta schematu B jest nieco wiecej czasu na programowanie i negocjowanie kontraktu
wojewddzkiego. Przy zatozeniu, ze ksztatt NPR razem z programami operacyjnymi i alokacjami
powstanie szybciej niz w schemacie wielu programéw operacyjnych, okres poswiecony na
przygotowanie kontraktu bytby dtuzszy. Przyjmujac, ze programy bytyby gotowe w 2005 na

negocjowanie kontraktu pozostatby 2006 r.

6.3. Kontrakt wojewddzki w okresie 2007-13 - podsumowanie

Kontrakt wojewddzki jest instrumentem polityki rozwoju regionalnego panstwa. Wczesniejsze
rozwazania wskazujg na to, ze dotychczasowy sposéb uprawiania tej polityki, zepchnat ten instrument
do rangi formalnego obowigzku, ktdérego znaczenie pamietajg nieliczni, a znaczna czes¢
zaangazowanych (zwtaszcza administracji) zadaje sobie pytanie, po cosmy te zabe jedli? Zarazem
jednak, przeprowadzona analiza pokazuje, ze we wszystkich wariantach kontrakt wojewddzki moze
przydatnym instrumentem polityki rozwoju regionalnego panstwa, w ktérej z jednej strony wystepuje
rzad, z drugiej - dysponujacy ustrojowymi kompetencjami samorzad wojewddztwa. Imperatywem
polityki rozwoju regionalnego panstwa w przysztosci powinno by¢ wykorzystanie wszelkich
dostepnych srodkéw (zwtaszcza FS UE) dla realizacji wtasciwie zaprogramowanych inwestycji w
infrastrukture techniczna, gospodarke i zasoby ludzkie, dla efektywnego wykorzystania srodkéw na

rozwéj przy unikaniu marnotrawstwa. Kontrakt mogtby pemni¢ w jej realizacji role koordynujacy i

porzadkujaca.



Zafgcznik 1. Mozliwe cele wykorzystania funduszy strukturalnych 2007-2013 w ramach celu
Konwergencja w projektowanych rozporzgdzeniach Parlamentu Europejskiego i Rady i proponowany
podziat obszardw polityki strukturalnej realizowane przez rzad i wojewddztwa

Rzad Region
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
1 Badania+rozwoj technologiczny, innowacje w MSP X
Ustugi internetowe publiczne oraz ustugi z zastosowaniem | X X
technologii informacyjnych i komunikacyjnych
Inwestycje w ochrone srodowiska 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 tworzace i utrzymujgce miejsca pracy X
Europejski Fundusz Spoteczny X
1.| Zwiekszenie adaptacyjnosci pracownikdw i przedsiebiorstw X
2.| Zatrudnienie, walka z bezrobociem X X
3.| Przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu i dyskryminaciji X X
4.| Inwestycje w kapitat ludzki (reformy systemu edukacji, ksztatcenie | x
ustawiczne, potencjat ludzki w B+R)
5.| Zwiekszenie zdolnosci instytucjonalnej i efektywnosci administracji | x X
publicznej i stuzb publicznych
Fundusz Rolny
WPR X
Wies X
Fundusz Spéjnosci X

Wymienione hastowo cele i ich uszczegétowienia pochodzg z projektéw rozporzadzen Parlamentu
Europejskiego i Rady. Zatozono, ze Polska znajduje sie w catosci w obszarze celu Konwergencja.

Przyjeto dotychczasowe kompetencje oraz obszary polityki samorzadu i rzadu.
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Zafacznik 3. Projekt uktadu NPR w oparciu o sektorowe programy operacyjne i granty globalne dla

'

Fundusz Spéjnosci

rzad
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