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Ekspertyza zosta a wykonana na zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w

MGPiPS.

Informacje zawarte w ekspertyzie odzwierciedlaj  pogl dy autora a nie zamawiaj cego.

Jan Olbrycht

Status regionów a programowanie na poziomie regionalnym.

Przygotowanie do akcesji, a w szczególno ci przygotowanie do aktywnego uczestnictwa w

unijnej polityce regionalnej ,ujawni o trudno ci wyst puj ce  w opracowaniu w ciwego

instrumentarium niezb dnego do absorpcji funduszy strukturalnych. W czasie prac przygotowawczych

wielokrotnie pojawia o si  pytanie : czy wyst puj ce bariery s  wynikiem trudno ci w procesie

wypracowywania polskiego modelu programowania                i wdra ania funduszy strukturalnych ,czy

te  mamy do czynienia z  barierami systemowymi, b cymi wynikiem braku odpowiedzi na

podstawowe pytania ustrojowe. Najbli sze lata 2000-2004 b  pierwszym okresem wdra ania

funduszy strukturalnych i w istotnym stopniu poka   na ile  wyst puj ce w procesie programowania

trudno ci wp yn y na funkcjonowanie ca ego systemu. Nie mo na jednak od  analiz do ko ca

okresu programowania, poniewa  rozpocz ta ju  debata nad kszta tem Nowej Polityki Spójno ci Unii

Europejskiej mo e by  punktem odniesienia dla wewn trznych krajowych analiz, które powinny

prowadzi  do  propozycji zmian systemowych ,poprawiaj cych system zarz dzania  i wp ywaj cych na

jako  i poziom absorpcji rodków unijnych w latach 2007-2013.

 Przedstawiana ekspertyza ma na celu wykazanie istotnego zwi zku pomi dzy  rozwi zaniami

w zakresie ustroju terytorialnego pa stwa a programowaniem na poziomie regionalnym  a tak e

przedstawienie rekomendacji w tym zakresie dla prac nad przysz ym Narodowym Planem Rozwoju na

lata 2007-2013.

1.Regionalizm a regionalizacja   w Unii Europejskiej

 Regionalizm jest dzia aniem typu „bottom – up” bazuj cym na  staraniach b daniach

wyra anych przez ”aktorów regionalnych” w stosunku do w adz centralnych dotycz cych uzyskania

wi kszej kontroli nad sprawami politycznymi ,ekonomicznymi, spo ecznymi regionu. 1

 Regionalizacja jest podej ciem odmiennym- charakterystycznym dla dzia  odgórnych typu

„top- down ”,podejmowanych przez w adze krajów cz onkowskich i przez Unie Europejsk  w stosunku

do regionów. Regionalizacja jest definiowana w dwojaki sposób.

Jest to :”… proces tworz cy  zdolno  do niezale nych dzia  skierowanych na rozwój okre lonej

przestrzeni( sub- narodowej lub ponad –lokalnej) poprzez mobilizacj  jej struktury ekonomicznej i tam,

gdzie jest to uzasadnione cech to samo ci lokalnej i regionalnej

1 Regional and local democracy In the European Union , Commitee of the Regions . Bruksela 1999, s.6
Cel ekspertyzy  pozwala na pomini cie  analizy “regionalizmu” jako idei b  ideologii – natomiast  rozwini cie tematu ma
miejsce m.in w : Gawlikowska –Hueckel K.: Procesy rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej. Wyd. UG  Gda sk 2003 .s.118-
130
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a tak e poprzez rozwój jej potencja u. Proces ten mo e wyst pi  na bazie istniej cych instytucji lub

mo e da  pocz tek nowej organizacji terytorialnej która b dzie lepiej wype nia a te zadania. Jest to

zawsze zale ne od ogranicze  na onych przez ramy polityczne i instytucjonalne, które z kolei

podlegaj  wp ywowi innych czynników”.2

 I. Pietrzyk  przyjmuje, e „regionalizacja” dotyczy podzia u terytorialnego pa stwa i  wskazuje, e

poj cie to w prawie publicznym stosowane jest w pa stwach z onych w  odró nieniu od

„decentralizacji” wyst puj cej w pa stwach unitarnych3 .

 W praktyce Unii Europejskiej wyst puj  od pocz tku procesu integracji obydwa sposoby

rozumienia terminu „regionalizacja” ,przy czym pierwszy ma charakter  „terytorialny” a drugi charakter”

instytucjonalny”.  Bardzo cz sto mamy wiec do czynienia z dwoma ,wzajemnie nak adaj cymi si  na

siebie debatami. Z punktu widzenia instytucji europejskich istotniejsza jest debata bazuj ca na

rozumieniu „terytorialnym „ a z punktu widzenia aktorów regionalnych równie wa na ,je eli nie wr cz

wa niejsza, jest debata „instytucjonalna” podkre laj ca niezb dn  podmiotowo  regionów i rol  ich

adz w procesie podejmowania decyzji, nie tylko na poziomie regionalnym ale równie  krajowym i

europejskim.

Przytoczona wy ej definicja „regionalizacji” dowodzi, e dwie zarysowane debaty chocia

mog  istnie  niezale nie od siebie,  nie s  wzajemnie sprzeczne. Cel regionalizacji, czyli tworzenie  w

regionie zdolno ci kszta towania jego rozwoju, (a wi c po rednio podniesienie na wy szy poziom

zarz dzanie pa stwem), mo e sprzyja  tworzeniu nowej organizacji terytorialnej ,b  wykorzystywa

ju  istniej ce instytucje. Nowa organizacja terytorialna jest niezb dna pod warunkiem lepszej realizacji

stoj cych przed regionem zada  ni  ta która ma miejsce w istniej cym porz dku instytucjonalnym.

Skuteczno  procesu regionalizacji nie jest wi c mierzona stopniem samodzielno ci w adz

regionalnych, natomiast status regionów, zakres ich podmiotowo ci mo e zdecydowanie wp ywa  na

powodzenie procesu regionalizacji  w sensie zdolno ci do tworzenia rozwoju regionalnego.

Warto w tym miejscu przytoczy  typologie regionalizacji zaproponowan  przez G. Marcou w ramach

analiz prowadzonych przez Parlament Europejski :4

- regionalizacja administracyjna- utworzenie przez rz d w adz jemu podleg ych lub innych cia

podleg ych kontroli rz du a wype niaj cych zadanie promowania rozwoju regionalnego bazuj c na

mobilizacji w adz lokalnych i organizacji gospodarczych

- regionalizacja bez tworzenia nowych w adz regionalnych- istniej ce instytucje „ regionalizuj

si ”- czyli przejmuj  odpowiedzialno  za sprawy regionalne

- decentralizacja regionalna – polega na tworzeniu nowych w adz  na szczeblu regionalnym

nie naruszaj c struktur pa stwa ani jego unitarnego charakteru

- autonomia regionalna-bazuje na cechach etnicznych, kulturowych i j zykowych

stanowi cych podstaw  do zwi kszenia autonomii regionu

- regionalizacja pa stwa federalnego – sposób. konstrukcji pa stwa bazuj cy na za eniu

cis ego zwi zku i równych praw wszystkich cz onków federacji

2 Regionalisation In Europe, Working Paper, European Parliament. Directorate General for Research, Regional Policy Series
REGI 108aXX  s. 23
3 Pietrzyk I.: Polityka regionalna Unii Europejskiej regiony w pa stwach cz onkowskich. PWN, Warszawa 2002 s.213-220
4 Regional structures in the applicant countries and their compatibility with the Structural Founds. EP. Directorate General for
Research, PE No.311.200  kwiecie  2002
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2.Regionalizacja a polityka regionalna Unii Europejskiej

Polityka regionalna Unii Europejskiej wymaga  wiadomie prowadzonego przez pa stwa

cz onkowskie  procesu regionalizacji z wyra nym okre leniem jej celów oraz ram instytucjonalnych.

aden ze wspólnotowych aktów prawnych  nie obliguje pa stw cz onkowskich do przyj cia

okre lonego modelu ustroju terytorialnego pa stwa i podzia u kompetencji pomi dzy poszczególne

szczeble w adzy publicznej. Równie   niezwykle wa ne jest odnotowanie, e ani Traktat
Ustanawiaj cy Wspólnot  Europejsk  ani rozporz dzenia dotycz ce funduszy strukturalnych
nie odnosz  si  do regionu jako instytucji ale do regionu jako obszaru.5

Traktat WE w art. 158 g osi e :”…Wspólnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w

poziomach rozwoju ro nych regionów oraz zacofania regionów lub wysp najmniej uprzywilejowanych,

w tym obszarów wiejskich”6. Realizacja tego celu oparta jest na polityce regionalnej, okre lanej

równie  jako polityka strukturalna b polityka spójno ci spo eczno ekonomicznej . Ramy

prawne wspólnotowej polityki regionalnej zosta y okre lone w jednolitym Akcie Europejskim, przyj tym

w 1987 co pozwoli o na ostateczne okre lenie  jej instrumentów prawnych ,finansowych i

organizacyjnych .

Rozporz dzenie Rady dotycz ce funduszy strukturalnych  wskazuje na konieczno

precyzyjnego okre lenia zada  pa stw cz onkowskich w stosunku do zada  Komisji Europejskiej i

,interpretuj c zasad  subsydiarno ci, przypisuje w nie pa stwom odpowiedzialno  za wdra anie i

monitorowanie pomocy przy u yciu funduszy strukturalnych.7 W tym te  rozporz dzeniu znajdziemy

uwag , e dzia ania Wspólnoty powinny by  komplementarne do dzia  pa stw cz onkowskich

wzmocnionych poprzez partnerstwo : z w adzami regionalnymi i lokalnymi a tak e innymi w ciwymi

adzami.8

Regiony a precyzyjniej „w adze regionalne” zostaj  w cytowanym rozporz dzeniu uznane za

istotnych partnerów rz dów pa stw cz onkowskich w realizacji polityki regionalnej. Charakteryzuj c

po dany system programowania Rada stwierdza w rozporz dzeniu , e   liczba   programów

pomocowych    powinna    by     ograniczona    i

„ …zwyczajowo sk ada  si  z jednolitej, zintegrowanej pomocy dla ka dego regionu”9. Sformu owanie

„powinna” daje pole do bardzo szerokiej interpretacji ,powoduj c, e wyrównywanie dysproporcji

mi dzy regionami  nie zawsze jest realizowane w sposób charakteryzuj cy zintegrowane podej cie do

rozwoju regionalnego.  W gruncie rzeczy zapisy rozporz dzenia wskazuj  na rozwi zania modelowe ,

a wi c na takie zintegrowane dzia ania wobec konkretnych regionów, które pozwol  na pobudzenie

ich rozwoju gospodarczego  i w konsekwencji doprowadz  do zmniejszenia dysproporcji miedzy nimi.

Akcentuj c cel            (konwergencja), i zdaj c sobie spraw  z ró nic w funkcjonuj cych modelach

5 Por. Regionalization In Europe ,,,ibidem. s. 23
6 Traktat ustanawiaj cy Wspólnot  Europejska, art. 158, Projekt Traktatu Ustanawiaj cego Konstytucj  dla Europy w zasadzie
powtarza zapis TWE , poszerzaj c jednak zasadniczo zakres polityki wspólnotowej Spójno  Spo eczno- Gospodarcza i
wprowadzaj c nazw  Spójno  Gospodarcza, Spo eczna i Terytorialna  - w: Projekt Traktatu Ustanawiaj cego Konstytucje dla
Europy , Konwent Europejski, Bruksela 2003,Rozdzial III, Sekcja 3, art. III-116-  III -120
7 Rozporz dzenie Rady z 21 czerwca 1999 wprowadzaj ce ogólne przepisy dotycz ce funduszy
strukturalnych.(1260/1999/WE), pkt .26
8 Ibidem. ,pkt 27
9 Ibidem pkt.32, w dalszej cz ci rozporz dzenia dotycz cej programów operacyjnych  zamieszczony jest równie  zapis  e :
„Pomoc obj ta Podstawami Wsparcia Wspólnoty powinna by  zasadniczo dostarczana w formie zintegrowanego programu
operacyjnego dla regionu…” ( art. 18.pkt 1)
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ustroju terytorialnego, Rada pozostawia pa stwom cz onkowskim  mo liwo  wskazania g ównych

podmiotów dzia .

W rozdziale dotycz cym programowania , rozporz dzenie okre la, e w przypadku Celów1,2,

i 3 przedk adany Komisji plan rozwoju( NPR)  powinien by  przygotowany przez w ciwe w adze na

szczeblu krajowym ,regionalnym lub innym wyznaczone przez  pa stwo cz onkowskie przedk adaj ce

plan10. Tu tak e decyzja które w adze  uznaje pa stwo cz onkowskie za ciwe pozostaje ca kowicie

w jego gestii. Przygotowuj c programy operacyjne pa stwo cz onkowskie jest zobowi zane

wyznaczy  instytucje zarz dzaj  a bior c pod uwag e modelowy program operacyjny dotyczy

zintegrowanego planu dla regionu, istotnym jest czy pa stwo cz onkowskie wskazuj c zarz dzaj cego

powierzy to zadanie w adzom regionalnym, b  podleg ym im instytucjom regionalnym czy te

wska e funkcjonuj  na poziomie regionalnym, zdekoncentrowana administracj  rz dow . Nie

mo na te  wykluczy e pa stwo cz onkowskie wyznaczy instytucje szczebla centralnego jako

zarz dzaj  zintegrowanym regionalnym programem operacyjnym Pojawia si  wi c     w ka dym

pa stwie cz onkowskim pytanie :kto, jaki podmiot, posiada zdolno  do  programowania, wdra ania i

monitorowania zintegrowanej pomocy dla regionu?

Wychodz c z cytowanej na wst pie definicji mo na uzna e realizacja g ównego celu polityki

regionalnej- zwi kszenie spójno ci spo eczno- gospodarczej  wymaga przemy lanej regionalizacji a

wiec tworzenia zdolno ci do pobudzania rozwoju gospodarczego regionów i umiej tnego

wykorzystywania w tym celu  wsparcia przy u yciu funduszy strukturalnych. Pa stwo cz onkowskie

staje przed konieczno ci  odpowiedzi na pytanie, czy istniej cy porz dek instytucjonalny, ustrój

terytorialny kraju, podzia   zada  i kompetencji  pomi dzy szczeble w adzy publicznej, umo liwia

najlepsz  realizacj  celów, czy te  konieczna jest zmiana b  ca ej struktury terytorialnej ,b

zmiana w sposobie traktowania w adz regionalnych i poszerzenie ich uczestnictwa  i

odpowiedzialno ci w realizacji polityki regionalnej .Innymi s owy to przewidywana ocena skuteczno ci

wykorzystania funduszy strukturalnej przez pa stwo cz onkowskie mo e by  motorem takich zmian

strukturalnych które  okre  status regionów a wiec w konsekwencji  miejsce w adz regionalnych w

procesie decyzyjnym W przypadku Polski istnieje pilna potrzeba oceny rozwi za  dotycz cych
ustroju terytorialnego kraju, podzia u kompetencji a przede wszystkim doprecyzowania statusu
regionów  i miejsca w adz regionalnych( samorz dów województw) procesach decyzyjnych z
punktu widzenia przewidywanych skutków wdra ania funduszy strukturalnych.

3. Znaczenie Nomenklatury Jednostek Terytorialnych dla Celów Statystycznych.

  Realizacja celów polityki  spójno ci UE wymaga dzia  na okre lonych obszarach i dlatego

konieczne s  zasady wyodr bniania jednostek terytorialnych na potrzeby polityki regionalnej. Zadanie

to spe nia ustalenie  wspólnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych(NUTS).

W Rozporz dzeniu  z 26 maja 200311 okre la si  ja jako         „klasyfikacj  podzia u regionalnego”

niezb dn  do prowadzenia statystyk regionalnych, które z kolei stanowi  jedno z podstawowych

narz dzi w realizacji polityki regionalnej. Rozporz dzenie dotycz ce funduszy strukturalnych  w art. 13

10 Ibidem art. 15.pkt 1
11 Rozporz dzeni (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspólnej
klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych( NUTS)
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okre la, e ”plany przedk adane w Ramach celu 1 powinny by  przygotowane na poziomie

geograficznym uznanym przez kraj cz onkowski za najbardziej odpowiedni ale zasadniczo powinny

obejmowa  pojedynczy region na poziomie NUTS 212”. Cytowany dokument zwraca w tym miejscu

uwag  na poziom geograficzny programowania i wdra ania polityki regionalnej ,jednak e nie mo na

pomin  faktu i  zgodnie z  rozporz dzeniem dotycz cym NUTS  przyj te zosta y okre lone kryteria

klasyfikacji jednostek terytorialnych, które zdecydowanie wykraczaj  poza czynniki geograficzne.

 Przede wszystkim  podzia  na jednostki terytorialne musi bazowa  na podziale na jednostki

administracyjne .Jednostka administracyjna jest definiowana w Rozporz dzeniu jako : „obszar

geograficzny z w adzami administracyjnymi uprawnionymi do podejmowania decyzji administracyjnych

i politycznych dla tego obszaru w obr bie prawnych i instytucjonalnych ram Pa stwa Cz onkowskiego”
13. Ka dy poziom NUTS obejmuje klas  jednostek administracyjnych, wyró nianych ze wzgl du na

stan ludno ci i tak:

NUTS 1   od 3 000 000 do7 000 000

NUTS 2   od    800 000 do 3 000 000

NUTS 3    od   150 000 do    800 000

Poniewa  w pa stwie  cz onkowskim mo e nie wyst powa  jednostka administracyjna           o

ciwej skali wielko ci spe niaj cej kryteria dlatego te  przewidziano mo liwo  tworzenia poziomu

NUTS poprzez czenie jednostek administracyjnych.

Statystyka regionalna odzwierciedla aktualny podzia   regionalny terytorium UE - podzia  nie tylko

geograficzny ale równie  administracyjny uwzgl dniaj cy  po rednio status w adz regionalnych i w tym

znaczeniu zale y od ewentualnych zmian administracyjnych zachodz cych w pa stwach

cz onkowskich14. Równocze nie nie mo na wykluczy  procesu odwrotnego – czyli wp ywu

funkcjonowania okre lonej klasyfikacji, a  dok adniej sposobu jej wykorzystania na  ewentualne

modyfikacje podzia ów administracyjnych pa stw cz onkowskich b  doprecyzowanie roli

administracji regionalnej. Je eli w okresie 2000- 2006 wdra anie funduszy strukturalnych w obszarach

Celu 1 oparte jest g ównie na jednostkach poziomu NUTS 2, a Rozporz dzenie okre la doln  i górn

granic  tego poziomu, to nale y si  spodziewa  , e pa stwa cz onkowskie  mog  podejmowa

dzia ania modyfikuj ce podzia  administracyjny kraju, id cy w kierunku  umiejscowienia jednostek

administracyjnych( przyp. z w adzami administracyjnymi )na tym w nie poziomie.

 Polska stoi  przed konieczno ci  skorygowania podzia u kraju na jednostki statystyczne .

Zabieg ten nie mo e by  dokonany w sposób mechaniczny bior cy pod uwag  jedynie liczb  ludno ci

, poniewa  regionalna klasyfikacja statystyczna odgrywa dzisiaj ogromna rol  we wdra aniu funduszy

strukturalnych i zapewne b dzie odgrywa a podobn  rol  w okresie 2007- 2013.Je eli programowanie

i wdra anie funduszy strukturalnych  przebiega g ównie na poziomie NUTS 2 to nale y tak

dostosowa  Jednostki Terytorialne do Celów Statystycznych by podzia  ten uwzgl dnia  funkcjonuj ce

na tym poziomie jednostki administracyjne (województwa ).    Polska powinna wykaza e jednostka

administracyjna-województwo to obszar geograficzny posiadaj cy swoje w adze dysponuj ce

12 Rozporz dzeni Rady z dnia 21 czerwca…op .cit. art. 13
13 Rozporz dzenie Rady nr 1059…op. cit. art.3 pkt 1
14 Por. Gawlikowska- Hueckel K.: Procesy rozwoju regionalnego …op.cit.s256 . Autorka wskazuje na trudno ci wyst puj ce w
analizie procesów rozwoju regionalnego wynikaj ce ze zmian w jednostkach terytorialnych spowodowanych modyfikacjami
podzia ów administracyjnych pa stw cz onkowskich.
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mo liwo ci   podejmowania decyzji administracyjnych i politycznych odnosz cych si  do regionu.

W jakim  sensie porz dkowanie jednostek terytorialnych zmusza do wyrazistszego okre lenia
statusu polskich regionów  a w tym szczególnie zakresu decyzji podejmowanych przez w adze
regionalne.

Poziom NUTS 1 – makroregionalny w warunkach polskich mo e dotyczy  grup jednostek

administracyjnych- województw, ze wzgl dy na brak na tym poziomie odr bnych jednostek

administracyjnych. Ze wzgl du na liczebno  nie mo na wykluczy , e 4 województwa mog yby

spe nia  kryteria NUTS 1  ale wtedy nale oby d  do przypisania im podwójnego

przyporz dkowania – jako NUTS 1 i jako NUTS 2.

Niew tpliwie bacznej obserwacji b dzie wymaga a polityka spójno ci UE po roku 2006 ,wyznaczenie

celów i oparcie jej na okre lonym poziomie jednostek regionalnych. Zapewne nie nale y si

spodziewa  istotniejszych zmian ale trzeba pami ta , e wi kszo  nowych pa stw cz onkowskich

jest zdecydowanie mniejsza pod wzgl dem ludno ciowym od pa stw posiadaj cych dotychczas

regiony wymagaj ce szczególnego wsparcia(Cel 1)  i poniewa  to nowe pa stwa b  g ównymi

beneficjentami polityki spójno ci mo e nast pi  przesuni cie g ównego akcentu (b  roz enie

akcentów) z NUTS 2 na NUTS  1 i 3. Charakterystyczne jest tak e zmiana charakteru polityki unijnej

wynikaj ca z do czenia spójno ci terytorialnej do spójno ci gospodarczej i spo ecznej co mo e

równie  skutkowa  wi ksz  aktywno ci  funduszy strukturalnych na ni szych poziomach NUTS  i

szerszym zaanga owaniem w adz publicznych szczebla lokalnego.

 Statystyka regionalna jest uzale niona od podzia u administracyjnego krajów cz onkowskich a

ten z kolei jest zarówno rezultatem analiz strategiczno-gospodarczych  jak i wynikiem  d

oddolnych  zmierzaj cych do uzyskania podmiotowo ci regionalnej.

4. Miejsce regionów w ustroju terytorialnym  pa stw cz onkowskich .

 Ustrój terytorialny pa stw cz onkowskich  podlega ci ym modyfikacjom wynikaj cym b  z

oddolnych nacisków  politycznych ( regionalizm) b  z analiz skuteczno ci zarz dzania pa stwem w

kontek cie post puj cej integracji europejskiej. Jest niezwykle istotne z polskiego punktu widzenia

obserwowanie tych zmian, poniewa   mog  w przysz ci wp ywa  na sposób programowania i

wdra ania Polityki Spójno ci i wskazuj  po rednio w jaki sposób poszczególne pa stwa rozwi zuj

problemy wewn trzne poprawiaj c równocze nie realizacje polityk wspólnotowych.

W literaturze przedmiotu funkcjonuj  wielorakie klasyfikacje pa stw pod wzgl dem ich struktury

terytorialnej, wykorzystuj ce odmienne kryteria, natomiast na u ytek prezentowanej ekspertyzy

wykorzystana zostania klasyfikacja zaprezentowana w publikacjach Komitetu Regionów Unii

Europejskiej k ad ca szczególny nacisk na miejsce regionów w strukturze terytorialnej 15.

  Zgodnie z cytowana klasyfikacj  pa stwa cz onkowskie dziel  si  na :

1.Pa stwa federalne-   Austria, Belgia , Niemcy

15 Regional and Local Powers In Europe, Commitee of the Regions, Bruksela 2002 s.28- 33, w polskiej literaturze przedmiotu
obszerne omówienie klasyfikacji pa stw zawiera praca I. Pietrzyk : Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w pa stwach
cz onkowskich. PWN Warszawa 2002
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Posiadaj  wybierane w adze regionalne które dysponuj  autentycznymi uprawnieniami legislacyjnymi,

posiadaj  prawo uczestnictwa w procesach decyzyjnych na szczeblu federalnym,  oparte s  na

trójszczeblowym systemie zarz dzania ( szczebel federalny, regionalny i lokalny)

2.a/ Pa stwa o strukturze wielo-poziomowej – zregionalizowane: Francja ,W ochy, Portugalia,

Hiszpania, Wielka Brytania

Posiadaj  wybrane w adze regionalne które dysponuj   ograniczonymi uprawnienia legislacyjnymi,

dysponuj  istotnym poziomem samorz dno ci ( autonomii), nie bior  w ogóle udzia u, b

uczestnicz  w stopniu ograniczonym w procesie podejmowania decyzji na szczeblu krajowym ,oparte

 na trójszczeblowym systemie zarz dzania ( krajowy, regionalny i lokalny)

Umieszczenie w tym zestawie Portugalii i Wielkiej Brytanii wynika zapewne z faktu funkcjonowania na

terenie tych pa stw  regionów o zró nicowanym poziomie uprawnie  legislacyjnych – Azorów i

Madery w Portugalii oraz Szkocji ,Walii i Irlandii Pó nocnej w Wielkiej Brytanii.

Ostatnio dokonane zmiany w zapisach konstytucyjnych  we Francji definiuj  ja jako                „

pa stwo zdecentralizowane” co ma szczególne znaczenie ,je eli odnotuje si , e poprzednio Francja

okre la a si  jako pa stwo „ zdekoncentrowane”

 2 b/. Pa stwa o strukturze wielo-poziomowej – zdecentralizowane

Dania, Finlandia ,Holandia, Szwecja

Powy ej szczebla lokalnego funkcjonuje  szczebel po redni, dysponuj cy ograniczonym zakresem

samorz dno ci, nie posiadaj cy w ogóle uprawnie  legislacyjnych.

 3. Pa stwa o strukturze dwu poziomowej ( poziom narodowy i poziom lokalny)

Grecja, Irlandia i Luksemburg.

Brak wybieranych w adz regionalnych.( np. w Irlandii funkcjonuj  zarówno 2 zgromadzenia regionalne

jak i 8 cia  regionalnych -  ich cz onkowie nie pochodz  jednak z wyborów bezpo rednich) .

Niezwykle interesuj cego materia u w kwestii miejsca regionów w ustroju terytorialnym pa stw

dostarcza tocz ca si  od d szego czasu w Radzie Europy debata nad potrzeb  uchwalenia

konwencji wzorowanej na Europejskiej Karcie Samorz du Terytorialnego, mianowicie Europejskiej

Karty Samorz du Regionalnego. Nie jest przypadkiem, e wiele spo ród pa stw cz onkowskich Rady

Europy wyra a daleko id  ostro no  wobec perspektywy  uchwalenia konwencji podlegaj cej

podpisaniu i ratyfikacji zanim stanie si  cz ci  prawa krajowego. Argumentacja u ywana w debacie

odwo uje si  cz sto do zb dno ci dokonywania na poziomie ponadnarodowym regulacji dotycz cych

struktury wewn trznej kraju. Obawa przed „narzuceniem” jednego modelu regionu europejskiego nie

zosta a zredukowana mimo przedstawienia w projekcie Karty ró nych  modeli samorz du

regionalnego. Przedstawiciele pa stw cz onkowskich Rady Europy- ministrowie odpowiedzialni za

funkcjonowanie samorz du lokalnego i regionalnego, unikaj c podj cia ostatecznej decyzji w kwestii

przyj cia Karty jako konwencji, zwrócili uwag  i   przygotowywany instrument prawny(konwencja b

rekomendacja)  powinien spe nia  kilka warunków:

- nie powinien narusza  suwerenno ci i wolno ci pa stw w kszta towaniu ich w asnej

organizacji wewn trznej ,która jednak powinna by  zgodna z pewnymi wspólnymi zasadami

samorz du regionalnego wypracowanymi przez Rad  Europy
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- powinien by  wystarczaj co obszerny, by uwzgl dnia  ró norodno  form samorz du

regionalnego

- powinien zawiera  czytelne o wiadczenie e ka de pa stwo mo e zadecydowa  czy

utworzy  w adze regionalne

- nie powinien  w pa stwach w których jest to przewidziane prawem narusza  zasady

równo ci pomi dzy w adzami lokalnymi i regionalnymi w zakresie ich samorz dno ci ( autonomii)

- nie powinien prowadzi  do warto ciowania(przypisywania warto ci) ró nym modelom

samorz dno ci regionalnej

- powinien pozostawia  pa stwom okre lony poziom swobodnego wyboru   w zakresie cech

ich systemu samorz du regionalnego.16

Przytoczona wy ej Deklaracja wykazuje jak wa nym dla pa stw cz onkowskich Rady Europy –

a w tym wszystkich pa stw cz onkowskich i kandydackich UE- jest kwestia statusu regionów, roli i

znaczenia w adz regionalnych. Skoro pa stwa 15  jak równie  10 pa stw akcesyjnych podpisa o si

pod t  deklaracja ,nale y si  spodziewa , e równie  na forum Unii Europejskiej kwestia

ewentualnego przyj cia modelowego rozwi zania mog aby wzbudza  powa ne kontrowersje.

 Wydaje si , e dla dalszego toku analizy korzystnym jest przytoczenie charakterystyk modeli

regionów, wskazuj c na przyk ady ich funkcjonowania w pa stwach cz onkowskich UE.17

Model 1. Regiony  z uprawnieniami do uchwalania prawa pierwotnego których istnienie jest

gwarantowane w  Konstytucji lub Porozumieniu na szczeblu federalnym ,i  nie  by  podwa ane bez ich

woli. Przyk adami s  regiony belgijskie, landy niemieckie i regiony w oskie posiadaj ce specjalny

status.

Model 2.      Regiony z uprawnieniami do uchwalania prawa pierwotnego  których istnienie nie

jest   zagwarantowane  ani w Konstytucji ani w Porozumieniach federalnych.

Przyk adami s  regiony hiszpa skie ( wspólnoty autonomiczne) a tak e  Szkocja i Pó nocna Irlandia.

  Model 3. Regiony z uprawnieniami do uchwalania aktów prawnych w ramach ustalonych w

legislacji krajowej (uprawnienia  do uchwalania prawa wtórnego), których istnienie jest

zagwarantowane w Konstytucji.

Przyk adami s  : regiony czeskie ( kraje)  oraz regiony w oskie( poza regionami o specjalnym

statusie).

 Model 4. Regiony z uprawnieniami do stosowania prawa i innych aktów prawa regionalnego w

ramach obowi zuj cego prawa krajowego których istnienie nie jest zagwarantowane w Konstytucji.

Przyk adami s  : Walia i polskie województwa ( analiza przeprowadzona przez Rad  Europy wykazuje

e Konstytucja RP przewiduje utworzenie samorz du regionalnego ale nie traktuje tego zapisu jako

konstytucyjnej gwarancji funkcjonowania regionów).

 Model 5. Regiony z uprawnieniami do podejmowania decyzji (bez uprawnie  legislacyjnych),

posiadaj ce cia a stanowi ce wybrane bezpo rednio przez mieszka ców.

Przyk adami s  prowincje du skie i szwedzkie i regiony francuskie.

16 Helsinki Declaration on Regional Self- Government. przyj ta na Konferencji ministrów odpowiedzialnych za samorz d lokalny
i regionalny. Helsinki 27-28 czerwca 2002
17 Informacje pochodz  z  dokumentacji Rady Europy : Final activity report of the Steering  Commitee on Local and Regional
Democracy(CDLR) to the Commitee of Minister on the complation of the groundwork for the elaboration of legal instrument on
regional self-government. 27.02.2002
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 Model 6. Regiony uprawnieniami do podejmowania decyzji (bez uprawnie  legislacyjnych),

posiadaj ce cia a stanowi ce pochodz ce z wyborów po rednich, stanowi ce reprezentacj  innych

adz lokalnych.

Przyk adami s  rady regionalne w Finlandii.

Modele regionów zaproponowane przez Rad  Europy sytuuj  polskie regiony (samorz dy

województw )  stosunkowo nisko  wobec innych regionów europejskich, ze wzgl du na brak

uprawnie  legislacyjnych jak równie  ze wzgl du na bark gwarancji konstytucyjnych.

 Zestawienie klasyfikacji regionów pod wzgl dem stopnia zagwarantowania ich funkcjonowania

w prawodawstwie krajowym, pod wzgl dem   uprawnie  przys uguj cych ich w adzom  pod wzgl dem

tworzenia i wdra ania prawa  z podzia em na Jednostki Terytorialne dla Celów Statystycznych

wykazuje, e jednostki administracyjne wyst puj ce w klasyfikacji regionów s  w statystyce

regionalnej umieszczane zarówno  na poziomie NUTS 1 (regiony belgijskie, landy niemieckie , Walia,

Szkocja i Pó n. Irlandia która jest równocze nie klasyfikowana jako NUTS 2 ), jak i   na poziomie

NUTS 2 (regiony hiszpa skie, francuskie, w oskie, landy austriackie).

 Klasyfikacja Rady Europy wskazuje na miejsce i znaczenie  regionów i ich w adz w systemie

sprawowania w adzy wewn trz kraju cz onkowskiego, natomiast statystyka regionalna NUTS okre la

miejsce regionów w procesie wdra ania polityki regionalnej.

Regiony  bardzo silne (Model 1)  odgrywaj  wa na rol  w programowaniu i wdra aniu polityki

regionalnej Unii

 W przypadku  zakwalifikowania ich do NUTS 1 zintegrowane programy rozwoju regionalnego

nie obejmuj  ich ca kowitego obszaru ,lecz wydzielone sub- obszary, co  w konsekwencji powoduje

konieczno  prowadzenia nadzoru i zwi ksza ich znaczenia. Walia, klasyfikowana jako NUTS 1,  ma

na swoim terenie zarówno obszar Celu 1 jak i Celu 2  co wymaga od w adz regionalnych ( National

Welsh Assembly) przygotowanie odmiennych programów dla obu celów i wyznaczenia  odr bnych

instytucji zarz dzaj cych., natomiast oba programy musz  wynika  bezpo rednio ze strategii rozwoju

opracowanej dla ca ego regionu.

Gdy regiony s  klasyfikowane na poziomie NUTS 2 programowanie dotyczy obszaru regionu

ale miejsce w procesie programowania i wdra ania zale y od statusu regionów i uprawnie  jakie

przys uguj  ich w adzom.

Regiony hiszpa skie pomimo posiadania du ych uprawnie  legislacyjnych, nie odgrywaj

zasadniczej roli w programowaniu i wdra aniu funduszy strukturalnych. Wynika to mi dzy innym z

realizacji przy pomocy funduszy strukturalnych projektów obejmuj cych kilka regionów co

automatycznie powodowa o koordynacje dzia  na szczeblu krajowym.18 Regiony hiszpa skie

odgrywaj  rol  wspó zarz dzaj cych poszczególnymi programami co wi e si  równie  z tocz  si

w Hiszpanii debat  na temat podzia u kompetencji pomi dzy szczeblem narodowym, regionalnym i

lokalnym. Seria reform wzmacniaj cych historycznie silne regiony (wspólnoty autonomiczne)

spowodowa a odczuwan  dysproporcj  w stosunku do uprawnie  w adz lokalnych i tendencj  do

18 Analizy prowadzone w Parlamencie Europejskim w poprzednim okresie programowania wykazywaly,  e wdra anie funduszy
strukturalnych pozostaje w zakresie odpowiedzialno ci rz du centralnego w takich krajach jak : Wielka Brytania, Irlandia
,Portugalia, Grecja , Hiszpania, W ochy i Holandia  w: Factors influencing the spending of structural funds Money., Regional
Policy Studiem  W 24 A Luxemburg 1997
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wyrównania poziomu kompetencji na korzy  w adz lokalnych19. Miejsce regionów w polityce

regionalnej UE b dzie zale o w du ym stopniu od przebiegu debaty politycznej na temat podzia u

kompetencji.

Poziom regionów francuskich ,klasyfikowany jako NUTS 2 s y jako obszar przygotowania

zintegrowanych programów operacyjnych rozwoju regionalnego , natomiast to nie w adze regionalne

(Model 5) odgrywaj  w tym procesie g ówna rol , G ówne znaczenie w procesie programowania,

budowania partnerstwa i wdra ania na szczeblu regionalnym  posiada prefekt- przedstawiciel

zdekoncentrowanej administracji centralnej a w adze regionalne s  jednym z g ównych partnerów w

tym procesie. Przeprowadzane  aktualnie zmiany ustrojowe we Francji w sposób zasadniczy maj

zmieni  rol  i znaczenie w adz regionalnych. Przede wszystkim dokonane w ostatnim czasie zmiany

Konstytucji wprowadzaj  zapisy dotycz ce funkcjonowania regionów.   Aktualnie przygotowywane

prawo dotycz ce kompetencji w adz lokalnych i regionalnych ,które ju  uzyska o akceptacje Senatu

wprowadza jednoznaczne przypisanie regionom kompetencji w zakresie rozwoju gospodarczego

(wobec polityki spo ecznej jako g ównego zadania departamentów) i obowi zek koordynacji wszelkich

interwencji gospodarczych w stosunku do w adz lokalnych. Region ma mie  obowi zek przygotowania

we wspó pracy z w adzami lokalnymi programu rozwoju gospodarczego a nast pnie przekazania go

przedstawicielowi pa stwa na szczeblu regionalnym. 20Mo na oczekiwa  , e w najbli szym czasie

mog  nast pi  takie zmiany legislacyjne, które pozwol  regionom (w adzom regionalnym) odgrywa

ówna rol  w programowaniu i wdra aniu Polityki Spójno ci UE . Temu celowi s y równie

pilota owe przekazanie wi kszych kompetencji w zakresie programowania i wdra ania funduszy

strukturalnych Regionowi Alzacji.

Regiony w oskie klasyfikowane przez Rad  Europy cz ciowo jako regiony bardzo silne

(Model 1 – 5 regionów o specjalnym statusie) b  jako regiony o mniejszych uprawnieniach( Model 3

– 15 regionów) s  w statystyce regionalnej umieszczane na poziomie NUTS 2  a wi c ich obszary

stanowi  podstaw  do  przygotowania zintegrowanych programów operacyjnych rozwoju

regionalnego. System programowania funduszy strukturalnych we W oszech jest jednak w du ym

stopniu scentralizowany, poniewa  zarówno programy przygotowane przez Rady Regionalne  jak i

programy sektorowe s  faktycznie zarz dzane z poziomu rz du centralnego21. W adze regionalne

bior  aktywny udzia  w programowaniu cz ci funduszy strukturalnych natomiast ich rola

i odpowiedzialno  za proces wdra ania jest ograniczona. Stanowi to przedmiot krytyki ze strony

adz regionalnych i stoi cz ciowo w sprzeczno ci  z tendencj  do budowania modelu ustrojowego

pa stwa federalnego. Mo emy powiedzie e w wyniku silnych oddzia ywa  regionalistycznych, we

oszech dynamicznie post puje regionalizacja instytucjonalna której jednak w stopniu niezwykle

zró nicowanym towarzyszy regionalizacja jako budowanie zdolno ci regionów do zwi kszania swego

potencja u rozwojowego.

Przeprowadzona wy ej pobie na analiza potwierdza wcze niej postawion  tez , e zasady

kieruj ce unijn  polityka regionaln   nie dotycz  regionów jako instytucji (czyli w adz regionalnych)

19 Olbrycht J.,Lloyd A.: Raport on Local and Regional Democracy In Spain – document Kongresu W adzLlokalnych I
Regionalnych Rady Europy
20 Projet de Loi adopte par le Senat relatif aux responsabilites locales. Z dnia 17.listopada 2003,Rozdzia  I, Art 1.
21 Por.Grosse T.G. : Polityka regionalna Unii Europejskiej i jej wp yw na rozwój gospodarczy. Przyk ad Grecji, W och i Finlandii i
wnioski dla Polski. , ISP Warszawa 2000 s. 39- 61
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lecz regionów jako obszarów geograficznych, które jednak, jak okre la to rozporz dzenie w/s NUTS

musz  mie  w adze   posiadaj ce kompetencje administracyjne i polityczne wobec regionu. Cytowane

rozporz dzenie dotyczy  statystyki i sposobu  zbierania danych na odpowiednim poziomie a

posiadanie w adz administracyjnych jest jednym z kryteriów klasyfikacji a nie wskazaniem, e to

nie te w adze s  odpowiedzialne za rozwój regionalny.  Od decyzji poszczególnych pa stw zale y

które w adze na szczeblu regionalnym (je eli jest ich wi cej)  uzna  za w ciwe i powierzy  im

programowanie rozwoju regionalnego a w konsekwencji równie  programowanie i wdra anie funduszy

strukturalnych.

5„European governance”  -  nowa debata nad  rol  w adz regionalnych i lokalnych.

 Promowanie nowych form zarz dzania europejskiego jest jednym  z czterech strategicznych

celów zarysowanych przez Komisj  Europejsk  w roku 2000.

Ju  sama zapowied  podj cia tematu „governance” spowodowa a  w europejskich

rodowiskach regionalnych i lokalnych   otwarcie debaty na temat oczekiwa  wobec

przygotowywanego dokumentu  i ewentualnych proponowanych w nim reform.

Ju  w roku 2000 swoje stanowisko zaj a najstarsza  europejska organizacja samorz dowa

Rada Gmin i Regionów Europy przyjmuj c na zje dzie w Oulu deklaracje p.t „Good governance in

Europe today”, w której odnosi si  do efektywno ci polityk UE, wskazuj c,  e zwi kszenie jej wymaga

zapewnienia dobrego zarz dzania   powi zanego z zasada subsydiarno ci, które pozwoli poszerzenie

uczestnictwa obywateli i zmniejszy deficyt demokratyczny.  Co ciekawe CEMR nie tylko domaga si

od instytucji unijnych wi kszej otwarto ci i partnerstwa lecz zwraca uwag e te same zasady powinny

by  wprowadzane na ka dym szczeblu w adzy . 22Ta sama organizacja opublikowa a w marcu 2001

swoje stanowisko w którym zaproponowa a 7 podstawowych zasad na których powinien by

zbudowany model zarz dzania europejskiego. Jedna z nich- zasada partnerstwa g osi , e adna

sfera w adzy publicznej nie mo e sama sprosta  zadaniom stoj cym przed Europ  a jedynie

skuteczne w Tyma zakresie jest partnerstwo pomi dzy wszystkimi sferami .23Skuteczne partnerstwo

mo e mie  dwojaki charakter :

-partnerstwo wertykalne- pomi dzy UE, w adzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi w

realizacji polityk unijnych,

-partnerstwo horyzontalne- pomi dzy „aktorami „regionalnymi – podmiotami prywatnymi i

publicznymi, partnerami spo ecznymi i przedstawicielami spo ecze stwa obywatelskiego. Ten typ

partnerstwa powinie pozosta  w zasi gu dzia  w adz regionalnych i lokalnych i nie powinien

podlega  regulacjom europejskim.

Warto odnotowa e stanowisko CEMR podkre la konieczno  zachowania równowagi pomi dzy

adzami lokalnymi i regionalnymi a tak e pomi dzy ró nymi typami w adz regionalnych bez

preferowania najsilniejszych regionów z uprawnieniami legislacyjnymi.

 Komitet Regionów UE  w swojej opinii na  z grudnia 2000 podkre la, e zasada

subsydiarno ci nie mo e by  postrzegana jako zasad hierarchiczna  podzia u w adzy pomi dzy

22 Good governance in Europe Today.  Deklaracja przyj ta na Zgromadzeniu Ogólnym CEMR w Oulu, 17 czerwca 2000
23 Enhancing Democracy in the European Union: A stronger involvement for local and regional government”, CEMR Position
Paper,21 marca 21002
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ró nymi wertykalnie u onymi jej szczeblami w której samorz d regionalny i lokalny jest postrzegany

jako ni szy i w zwi zku z tym mniej wa ny24.

  Debata nad przygotowanym dokumentem ujawni a zró nicowane oczekiwania.  Odpowied

adz lokalnych i regionalnych na zagro enie zwi kszaj cego si  dystansu pomi dzy UE a jej

obywatelami  akcentuje pewien niepokoj cy stan rzeczy. Pomimo ró nych rozwi za  ustrojowych

przedstawiciele w adz lokalnych i regionalnych wspólnie oceniaj  swoje uczestnictwo w realizacji

polityk unijnych jako bardzo ograniczone i niesprzyjaj ce w konsekwencji  zwi kszeniu uczestnictwa

obywateli w procesie integracji europejskiej. Wszystkie prezentowane  w tym czasie stanowiska nie

maja charakteru da  wysuwanych pod adresem Komisji lecz raczej deklaracji aktywnego

zaanga owania pod warunkiem wprowadzenia do praktyki autentycznego partnerstwa pomi dzy

wszystkimi szczeblami w adzy publicznej.  Debata nie mia a równie  charakteru ustrojowego,

poniewa  kwestia statusu w adz lokalnych i regionalnych pozostaje w gestii pa stw cz onkowskich ale

jest oczywiste , e w czenie w adz subnarodowych w realizacje polityk unijnych wzmacnia ich pozycj

i miejsce w krajowym systemie podejmowania decyzji.

W roku 2001 komisja opublikowa a „Bia  Ksi  n/t Zarz dzania Europejskiego”25, której

zawarto  jest w znacznym stopniu reakcj  na pojawiaj  si  w krajach cz onkowskich krytyk

funkcjonowania Unii Europejskiej  a w szczególno ci powi kszaj cy si  „deficyt demokratyczny” a

wi c poczucie braku wp ywu obywateli Unii na zachodz ce w niej procesy26.

Dostrzegaj c funkcjonowanie demokracji lokalnej i regionalnej jako sposobu dotarcia do

obywateli ,Komisja Europejska odnios a si  do wyra anych opinii i potwierdzi a, e sposób jaki

funkcjonuje aktualnie Unia  nie pozwala na pe na realizacj  „ wielopoziomowego partnerstwa”( multi-

level partnership), w którym rz dy anga owa yby regiony i miasta w realizacj  polityk europejskich. „

Regiony i miasta odczuwaj  cz sto , e pomimo ich rosn cej odpowiedzialno ci za wdra anie polityk

EU, ich rola jako reprezentatywnego i pochodz cego z wyborów kana u  wzajemnych  oddzia ywa  z

mieszka cami dotycz cego polityki Unii nie jest wykorzystywana”.27

Przytoczony fragment diagnozy zwraca uwag  i czanie w wi kszym stopniu w adz
lokalnych i regionalnych w realizacj  polityk unijnych jest zadaniem rz dów pa stw
cz onkowskich. Charakterystyka zasady partnerstwa jako jednej z zasad „governance”  wskazuje e

szerokie uczestnictwo w ca ym procesie realizacji polityk – od koncepcji do wdro enia zwi ksza ich

jako  i skuteczno , poniewa  uczestniczenie sprzyja pog bieniu przekonania co do celowo ci

ko cowego rezultatu i zwi ksza  zaufanie do instytucji odpowiedzialnych za  realizacje polityk.

Komisja wyra a przekonanie, e poziom uczestnictwa zale y od tego czy rz d centralny rozwijaj c  i

wdra aj c polityki unijne stosuje   podej cie w czaj ce innych partnerów (inclusive approach).

Komisja oczekuje od w adz narodowych ,by zgodnie z zasadami konstytucyjnymi i  krajowym

porz dkiem administracyjnym  w wi kszym stopniu korzysta y z umiej tno ci i praktycznego

24 Opinia Komitetu  Regionów :New forms of Governance: Europe, a framework for citizens’ initiative, Bruksela 13,14 grudzie
2000 ( CdR182/2000)
25 European Governance,A White Paper.  Komisja Europejska  ,Bruksela 25.07.2001, COM(2001)428
26 Niew tpliwie du y wp yw wywar a krytyka pojawiaj ca si  w Irlandii towarzysz ca referendum nad ratyfikacja Traktatu
Nicejskiego -wzmianka na ten temat zawarta jest w Bia ej Ksi dze
27 European Governance…op. cit. s.12
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do wiadczenia podmiotów regionalnych i lokalnych ale równie  sprawdzi y w jaki sposób zwi kszy

ich zaanga owanie w realizacj  polityk unijnych.

Zarówno zapisy Bia ej ksi gi jak i  prace nad projektem traktatu konstytucyjnego spowodowa y

, e kwestia roli  w adz lokalnych i regionalnych sta a si  przedmiotem obrad Parlamentu

Europejskiego skutkuj cych w pierwszej fazie przygotowaniem raportu na temat roli w adz

regionalnych i lokalnych w integracji europejskiej, zwanego od pos a –sprawozdawcy Raportem

Napolitano28. Tekst raportu poddany konsultacjom (m.in. Komitetu Regionów) sta  si  podstaw  do

podj cia w dniu 13 stycznia 2003 roku uchwa y Parlamentu Europejskiego 29.

Uchwa a Parlamentu Europejskiego potwierdza stanowisko Komisji, i  przybli enie Unii jej

obywatelom wymaga nowych form uczestnictwa w których tworzeniu kluczow  rol  powinny odgrywa

adze regionalne i lokalne. Parlament  widzi konieczno  precyzyjnego zdefiniowania zasady

subsydiarno ci, jej stosowania i monitorowania  i w tamtym czasie oczekiwa  od Konwentu propozycji

odpowiednich zapisów w projekcie Konstytucji .

Uchwa a wzywa Komisj  Europejska do w czenia  partnerów  w proces przygotowania aktów

prawnych dotycz cych polityk unijnych i w ich realizacj  bior c  w przypadku w adz regionalnych i

lokalnych, po uwag  uwarunkowania krajowe.

Interesuj cym jest e Parlament dostrzeg   i zaleci  dok adniejsze sprawdzenie przedstawionej

w Bia ej Ksi dze propozycji Komisji  wprowadzenia „kontraktów trójstronnych” (tripartite
contracts) pomi dzy Uni , Pa stwem Cz onkowskim i wskazanymi w adzami terytorialnymi.

Propozycja kontraktów trójstronnych zasygnalizowana w Bia ej Ksi dze znalaz a swoje

rozwini cie w Komunikacie Komisji Europejskiej grudnia 200230. Argumentuj c potrzeb

wprowadzenia instrumentu kontraktowego Komisja zwraca uwag  z jednej strony na wi ksz

elastyczno  we wdra aniu polityk unijnych jak równie  na szersze mo liwo ci zaanga owania w adz

lokalnych i regionalnych  a wi c uzyskanie politycznego efektu uczestnictwa podmiotów lokalnych i

regionalnych pozwalaj cego na dzia ania szybsze i uproszczone. Kontrakty mog yby by  stosowane w

polityce regionalnej  i ochronie rodowiska, wymaga yby jednak niezwykle precyzyjnego doboru

ciwych w adz lokalnych i regionalnych,  w czym kluczow  rol  musia yby odegra  rz dy pa stw

cz onkowskich gwarantuj c zgodno  z prawodawstwem krajowym.

 Idea kontraktów pokazuje w jaki sposób Komisja Europejska poszukuje instrumentów

prawnych i organizacyjnych pozwalaj cych na rzeczywiste a nie deklarowane w czenie w adz

regionalnych i lokalnych w realizacj  polityk. W gruncie rzeczy kontrakty trójstronne s  ide  o

ogromnym znaczeniu , poniewa  wprowadzaj  partnerów regionalnych i lokalnych bezpo rednio w

obszar dzia  unijnych i zgodnie z zasad  kontraktowania daj  nie tylko nowe mo liwo ci ale tak e

pozwalaj  stronom kontraktu na okre lenie wzajemnych zobowi za  . Bez wzgl du na ostateczne

rozstrzygni cia i efekty proponowanych przez komisj  dzia  pilota owych sam fakt poddania

analizie takiego rozwi zania mo e wp ywa  na dalsze prace. Poniewa  kontrakt mia by równie

28 Report on the role of regional and local  authorities In European integration. Committee on Constitutional
Affairs.(2002/141(INI)
29 Uchwa a Parlamentu Europejskiego dotycz ca roli w adz lokalnych i regionalnych w integracji europejskiej.
14. stycznia 2003.(2002/2141(INI)
30 Communication from the Commisssion. A Framework for target-based tripartite contracts and agreements between the
Community,the States and regional and local authorities.  Bruksela 11.12 2002.,COM(2002)709
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dotyczy  polityki regionalnej dlatego odr bnego wyja nienia wymaga aby relacja pomi dzy

zintegrowanym programowaniem rozwoju regionu a kontraktem skoncentrowanym na okre lonym

celu.

Przytoczone dokumenty dowodz  , e z poziomu instytucji europejskich nie padaj adne

wskazówki co do rozwi za  administracyjnych wewn trz pa stw cz onkowskich  i e to rz dy

odpowiedzialne s  za w ciw  realizacj  zasady partnerstwa . Coraz istotniejsze jest jednak dla

efektywno ci europejskiego „governance” szersze w czenie partnerów regionalnych i lokalnych  w

dzia ania obj te politykami UE a to  wymaga dok adnego okre lenie ich statusu,  miejsca w procesie

podejmowania decyzji, przys uguj cych  im w krajowym systemie prawnym uprawnie , kompetencji i

zakresów odpowiedzialno ci.

6.Drugi etap reformy administracyjnej  -polska droga regionalizacji.

 Chc c okre li  rol  regionu polskiego w procesie programowania funduszy strukturalnych

nale y przybli  jego miejsce w systemie ustroju terytorialnego.

  Restytucja samorz du terytorialnego  w roku 1990  nie spowodowa a zmiany podzia u

terytorialnego kraju, który stanowi  i  terytorium kraju podzielone by o na gminy oraz województwa.

Mieszka cy gmin uzyskali prawo wyboru swoich w adz (samorz du gminnego) a gmina ( jako

terytorium i wspólnota samorz dowa ) uzyska a osobowo  prawn  i mo liwo  wykonywania zada

publicznych w imieniu w asnym i na w asn  odpowiedzialno . Na szczeblu wojewódzkim

funkcjonowa  wojewoda-urz dnik mianowany przez Prezesa Rady Ministrów któremu powierzono

obok funkcji nadzorczych i kontrolnych istotne zadania zwi zane z polityk  regionaln  pa stwa.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 na a na wojewodów obowi zek

sporz dzania studiów zagospodarowania przestrzennego województw  a dodatkowo wszystkie

województwa przyst pi y do prac nad strategiami rozwoju regionalnego z za eniem, e b  one

stanowi y podstaw  do przygotowania programów rozwoju regionalnego.

 Stosuj c wcze niej przedstawiona typologie regionalizacji mo na powiedzie , e w latach 90-
tych mieli my do czynienia z regionalizacj  administracyjn   a wi c powierzeniem zadania

kszta towania rozwoju regionu i mobilizacji jego potencja u instytucjom  przez rz d powo anym i

podlegaj cym jego kontroli . Tego typu regionalizacja zak ada wspó prace z samorz dami lokalnymi

,które zgodnie z prawem mog y uczestniczy  poprzez swych przedstawicieli w dzia aniach

opiniodawczych sejmiku samorz dowego.

  Rozpocz cie przygotowa  do akcesji wi za o si  z podj ciem szerokich prac analitycznych

m.in. dotycz cych stanu zró nicowania regionalnego, dotychczasowej  krajowej polityki regionalnej

czy mo liwych rozwi za  legislacyjnych umo liwiaj cych  przygotowanie si  do udzia u w polityce

regionalnej UE. W latach 1995- 1996 dzia  Zespó  Zadaniowy ds. Rozwoju Regionalnego a w latach

1996-1997 Zespó  ds. Polityki Strukturalnej w Polsce. W nie w jednym z raportu  pierwszego

Zespo u znajdujemy diagnoz  dotycz ca realizacji polityki regionalnej przez wojewodów. Autorzy

raportu okre laj  polityk  regionaln  prowadzon  przez wojewodów jako” selektywne

wykorzystywanie  ogólnych kompetencji powierzonych przez rz d przy pomocy niesprzecznych z
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prawem instrumentów” 31.  Stwierdzenie e strategia rozwoju regionalnego jest dokumentem

politycznym prowadzi autorów raportu do wniosku i  istnieje konieczno  upodmiotowienia w adz

wojewódzkich. Jak pisz  :” Istnieje potrzeba jak najszybszego przes dzenia modelu ustrojowego i

modelu polityki regionalnej aby oddolne lobbystyczne dzia ania nie prowadzi y do tworzenia do

patologicznych struktur i rozwi za  w dziedzinie polityki regionalnej…”32. Uwagi autorów

wypowiedziane w roku 1996 maj  ogromne znaczenie dzisiaj, poniewa  z perspektywy 7 lat mo emy

oceni  czy rzeczywi cie zapad y decyzje ustrojowe które doprowadzi y do upodmiotowienia w adz

wojewódzkich .

  Konstytucja RP dokona a podstawowego rozstrzygni cia ustrojowego stwierdzaj c i  obok

podstawowej jednostki samorz du terytorialnego - gminy mo e istnie  b  samorz d regionalny,

 samorz d lokalny i regionalny33. Zapisy w Konstytucji dopuszcza y wi c zarówno samorz d

regionalny  w 49 województwach ,jak i dwa nowe szczeble samorz du: powiaty (sam. lokalny) i

województwa (samorz d regionalny).

 Kluczowe znaczenie mia y decyzje dokonuj ce podzia u terytorium pa stwa na du e

województwa i powiaty ale przede wszystkim pozostawienie na poziomie województwa dwóch typów

adzy publicznej :wojewody  jako reprezentanta  Rz du i samorz du województwa pochodz cego z

wyboru dokonanego przez „regionaln  wspólnot  samorz dow ”.  Proces jaki nast pi  w Polsce

mo emy okre li  u ywaj c ju  cytowanej typologii jako decentralizacje regionaln poniewa

nast pi o powo anie nowych w adz na szczeblu regionalnym bez naruszenia struktury pa stwa –

zachowuj cego swój unitarny charakter. W adze regionalne nie uzyska y uprawnie  legislacyjnych a

jedynie uprawnienia do stosowania prawa krajowego( jak okre la to klasyfikacja Rady Europy) co w

ogólnej typologii regionów pozwala je okre la  jako regiony relatywnie s absze.

  Ustrój terytorialny pa stwa po reformach mo na okre li  (u ywaj c wcze niej przytaczanych

klasyfikacji) jako przyk ad pa stwa  zdecentralizowanego o zarz dzaniu wielopoziomowym.

Ustawa  o samorz dzie województwa34 powierzy a samorz dowi wykonywanie zada
zwi zanych z rozwojem regionalnym na obszarze województwa a w zwi zku z tym obowi zek
sformu owania strategii rozwoju województwa i realizacji polityki jego rozwoju. Takie okre lenie

zada  samorz du regionalnego  pozwala stwierdzi e proces regionalizacji w Polsce (w rozumieniu

budowania zdolno ci do kreowania rozwoju) zosta  rozpocz ty nie na bazie istniej cych instytucji ale

wywo  konieczno  zmiany struktur w taki sposób ,by mobilizowanie potencja u rozwojowego by o

skuteczniejsze.  Potwierdzaj  to zapisy ustawowe  zobowi zuj ce samorz d województwa  do

uwzgl dnienia w swej  strategii takich celów jak: pobudzanie aktywno ci gospodarczej i podnoszenie

poziomu konkurencyjno ci i innowacyjno ci gospodarki województwa. W tym te  rozumieniu

przeprowadzenie drugiego etapu reformy administracyjnej by o polskim sposobem  na realizacj

regionalizacji.

Zmiany ustrojowe stanowi y realizacje oczekiwa  wielu rodowisk, w tym  np. autorów raportu

Zespo u Zadaniowego. Nast pi y rozstrzygni cia ustrojowe, w adze wojewódzkie zosta y

31 Ewidencja i ocena  regionalnych programów w Polsce. Raport uzupe niaj cy Zespo u Zadaniowego ds. Rozwoju
Regionalnego w Polsce. Warszawa 1996
32 Ibidem, s. 34-37
33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet,Art.164nia 1997 r. DzU nr,78,poz 483 z pó n. zmianami
34 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie województwa, Dz U nr 91,poz 576 z pó n. Zm.
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upodmiotowione i zosta a im powierzona polityka rozwoju regionu. Zestaw zada  przypisanych

samorz dowi województwa  zosta  sformu owany  bardzo ogólnie co w jakim  stopniu umo liwi o

okre lenie poziomu jego dochodów na bardzo niskim poziomie, ni szym ni  poziom dochodów

wi kszych miast.

Zakres zada  sk adaj cych si  na polityk  rozwoju województwa jest jednak szeroki co

sugeruje, e strategia rozwoju regionu przygotowywana przez samorz d mo e obejmowa  zadania

wykraczaj ce poza jego bezpo rednie kompetencje. Strategia rozwoju województwa nie jest wi c
ugookresowym planem zamierze  w adz samorz dowych  lecz dokumentem okre laj cym

najwa niejsze cele do osi gni cia na terenie obszaru województwa. Przekonanie to potwierdza

zamieszczony w ustawie zestaw podmiotów z którymi samorz d województwa musi wspó pracowa

formu uj c strategi  ,w którym znajduj  si :  administracja rz dowa z wojewod  , samorz d

gospodarczy i zawodowy ,czy szko y wy sze i jednostki naukowo – badawcze oraz inne województwa.

Strategie wojewódzkie realizowane s , zgodnie z ustaw , poprzez programy wojewódzkie a

umieszczone w nich zadania mog  uzyskiwa  wsparcie z bud etu pa stwa.

Reforma administracyjna przygotowa a wi c uk ad instytucjonalny niezb dny do uczestnictwa

w unijnej polityce regionalnej – doprowadzi a do powstania obszarów regionalnych których

mieszka cy wybieraj  swoje w adze odpowiedzialne za rozwój ich regionu –  za programowanie

rozwoju (planowanie strategiczne) a nast pnie wdra anie programu przy wsparciu w adz centralnych i

wspó pracy z innymi podmiotami i partnerami regionalnymi. Okre lenie dochodów w asnych

samorz du na niskim poziomie natychmiast  okre li o jego rol  jako w adzy g ównie programuj cej i

koordynuj cej a nie inwestuj cej w realizacje zada  regionalnych. To w nie poziom dochodów

samorz du województw a tak e brak innych instrumentów niezb dnych do wdra ania strategii

spowodowa  stopniowe obni anie jego znaczenia w polityce regionalnej pa stwa.

7. Zadania samorz dów  województw a polityka regionalna pa stwa

Powo anie  podmiotu w adzy regionalnej  postawi o przed w adzami krajowymi  konieczno

zdefiniowania krajowej polityki regionalnej  i opracowania instrumentów jej realizacji. Klasyczne

dylematy  dotycz ce rozumienia polityki regionalnej wydawa y si  by  rozstrzygni te poprzez zapisy

ustawy o samorz dzie województwa, wiadcz cej o tym, e wybrano pobudzanie d ugotrwa ego

rozwoju regionu i podwy szanie konkurencyjno ci obszaru przy wykorzystaniu jego wewn trznego

potencja u 35.

 Rada Ministrów przyj a 23 listopada 1999 roku stanowisko negocjacyjne dotycz ce rozd. 21:

Polityka regionalna i koordynacja instrumentów strukturalnych, w którym poinformowa a  Komisj

Europejsk , e trwaj  przygotowania do uchwalenia ustawy o wspieraniu rozwoju regionalnego która

„uporz dkuje relacje mi dzy rz dem a w adzami regionalnymi w zakresie   prowadzenia i realizacji

polityki regionalnej”36.

 Sejm przyj  w maju 2000r Ustaw  o wspieraniu rozwoju regionalnego definiuj c je jako

„terytorialnie ukierunkowany zespó  dzia  Radu Ministrów i administracji rz dowej na rzecz trwa ego

rozwoju spo eczno gospodarczego i ochrony rodowiska prowadzonych we wspó pracy z jednostkami

35 Por.Grosse T.G.: Polityka regionalna Unii Europejskiej …op.cit.s.11
36 Stanowisko negocjacyjne Polski w rozd. Polityka regionalna i koordynacja instrumentów strukturalnych przyj te Przez Rad
Ministrów23 listopada 1999
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samorz du terytorialnego oraz partnerami spo ecznymi  i gospodarczymi”37.  Ustawa okre laj c cele

wspierania rozwoju regionalnego  wskaza a tym samym na cele krajowej polityki regionalnej

obejmuj ce :rozwój poszczególnych obszarów kraju i warunków ycia ich mieszka ców a tak e

podnoszenie konkurencyjno ci wspólnot samorz dowych (podkr. autora) oraz wyrównywanie ró nic w

poziomie rozwoju poszczególnych obszarów.

Realizacja celów polityki regionalnej poprzez wspieranie rozwoju regionalnego wymaga

wieloletniego planu , dlatego ustawa przewiduje obowi zek uchwalania przez Rad  Ministrów

narodowej strategii rozwoju regionalnego na sze  lat bud etowych.

 Poniewa  przy opracowaniu narodowej strategii rozwoju regionalnego bierze si  pod uwag

strategie wojewódzkie, dlatego te  województwa musz  dostosowa  do kalendarza rz dowego swój

rytm uchwalania strategii b  ich weryfikacji.

  Rz d realizuje narodow  strategi  poprzez kolejne programy wsparcia a wi c poprzez

wskazanie które z dzia  w zakresie rozwoju regionu  sprzyjaj  realizacji celów krajowej polityki

regionalnej i mog  by , zgodnie z opracowan  strategi , wspierane z bud etu pa stwa. Program

wsparcia nie ma charakteru sektorowego, lecz zintegrowany  i stanowi podstaw  do negocjacji z

adzami regionalnymi realizacji wspólnego programu opartego na zasadach kontraktowych. Minister

odpowiedzialny za przygotowanie programu wsparcia  okre la typ zada , które mog  by  wspierane,

obszary wsparcia  i proponowan  alokacj rodków dla ka dego z nich. Samorz d regionalny

przedk ada swój program regionalny zawieraj cy propozycj  przedsi wzi  wymagaj cych wsparcia

,których realizacja przyczyni si  do osi gni cia celów krajowej polityki regionalnej. Podpisanie

kontraktu ko czy negocjacje miedzy rz dem a samorz dem i otwiera proces realizacji zada .

 Skuteczna realizacja tak ambitnego planu  jest mo liwa je eli:

 - obowi zuje jeden standard przygotowania strategii wojewódzkich okre laj cy czy ma ona

zawiera  jedynie zadania w asne samorz du, czy równie  inne zadania o znaczeniu regionalnym, w

tym nadzorowane i realizowane przez ministrów w ciwych

 - samorz d opracowuj c swoj  strategi  posiada wiedze na temat za  strategii rozwoju

spo eczno- gospodarczego kraju i strategii rozwoju regionalnego,

 - poziom dochodów samorz du pozwala o staranie si  o dofinansowanie zada  a nie   o pe ne

dotacje na zadania których w ogóle nie jest w stanie finansowa  (dobitnym przyk adem s  tzw. stare

inwestycje centralne)

 - w bud etach ministrów s  wskazane zadania, które maj  znaczenie regionalne, których

realizacja pozwala osi ga  cele polityki regionalnej,

 - system wdra ania krajowej polityki regionalnej jest komplementarny do systemu wdra ania

funduszy strukturalnych – bazuje na tych samych dokumentach planistycznych, przyjmuje te same

okresy programowania, pos uguje si  tym samym systemem monitorowania i oceny, wskazuje które z

zada  powinny by  realizowane tylko ze rodków krajowych a które wymagaj  wsparcia z funduszy

europejskich.

37 Ustawa z dnia 12 maja 2000 o zasadach wspierania rozwoju regionalnego. DzU z dnia 14 czerwca 2000r.Art.2
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Kluczowa kwesti  jest jednak istnienie silnego o rodka na szczeblu krajowym posiadaj cego
uprawnienia do koordynowania dzia   w ramach polityki regionalnej , w szczególno ci
koordynacji mi dzyresortowej.

8.W adze regionalne a  realizacja unijnej polityki regionalnej w Polsce.

 Budowanie pozycji  w adz regionalnych w polityce regionalnej post powa o dwoma

równoleg ymi cie kami co ma istotne znaczenie dla ich  dzisiejszej roli  w programowaniu funduszy

strukturalnych.

   -./W oparciu o wspomnian  ustaw , samorz dy województw sta y si  stron  kontraktu    z

rz dem obejmuj cego  stosunkowo niewielk  ilo  zada , sprowadzaj cych w cz ci województw si

do realizacji ju  rozpocz tych wcze niej inwestycji. Negocjacje wymaga y przygotowania programu

wojewódzkiego stanowi cego operacjonalizacj   wcze niej opracowanych strategii.

Ograniczony efekt pierwszych kontraktów by  rezultatem m.in. :

-  przeznaczenia w bud ecie pa stwa relatywnie niewielkich kwot  na wspieranie

przedsi wzi  regionalnych

-braku  uzgodnie  dotycz cych realizacji zada  sektorowych na terenie województw. Typow

sytuacj   na szczeblach ministerialnych by o  niedostrzeganie znaczenia dzia  sektorowych dla

realizacji polityki regionalnej b  w ogóle brak zainteresowania t  polityk . W adze regionalne zosta y

jedynie poinformowane o niektórych wybranych dzia aniach planowanych do realizacji przez ministrów

bez adnej mo liwo ci odniesienia si  do ich celowo ci czy te  zgodno ci ze strategi  rozwoju

regionalnego.

Bez wzgl du na wyniki pierwszych lat kontrakty wzmocni y pozycj  samorz dów poprzez
traktowanie ich  jako strony uzgodnie  z Rz dem w  realizacji programu wsparcia rozwoju
regionalnego. Nale y pami ta  ,ze Komisja Europejska w Bia ej Ksi dze n/t zarz dzania

europejskiego  wskazuje  rz dom pa stw cz onkowskich uzgodnienia charakterze kontraktowym z

regionami i w adzami lokalnymi jako rozwi zania  korzystne dla wzmocnienia dialogu i partnerstwa.

  B/Równolegle rozpocz  si  proces wdra ania funduszy przedakcesyjnych ,którego

przebieg w sposób zasadniczy wp yn  na przygotowanie do wdra ania funduszy strukturalnych.

Regulacje dotycz ce instrumentów przedakcesyjnych zobowi zywa y kraje kandydackie do

przygotowania Narodowego Planu Rozwoju i zaproponowania systemu programowania          i

wdra ania funduszy przedakcesyjnych. Polska przedstawi a Wst pny Narodowy Plan Rozwoju  jako

uproszczon  wersj  przysz ego NPR i w jego kolejno modyfikowanych wersjach okre li a miejsce

samorz du regionalnego w programowaniu i wdra aniu funduszy.

Edycja Phare Spójno  Spo eczno- Gospodarcza 2000 przewidywa a  realizacj  programu

poprzez przygotowanie 5 regionalnych programów operacyjnych , do przygotowania których  ,na bazie

swych strategii regionalnych, zosta y zobowi zane samorz dy województw.

W edycji Phare SSG 2001  oprócz  8 regionalnych programów operacyjnych do programu

zosta  w czony krajowy program zasobów ludzkich a wiec program sektorowy . Kolejne edycje to

zarówno regionalne programy operacyjne jak i programy sektorowe(SPO wsparcie zasobów ludzkich i



19

SPO wsparcie konkurencyjno ci gospodarki).Tym samym   sposób przygotowania do absorpcji

funduszy strukturalnych wskazywa , e Polska ma zamiar

 wdra  unijna polityk  regionaln  zarówno przez programy regionalne jak i programy sektorowe.

Sposób programowania i wdra ania funduszy przedakcesyjnych  wi za  si  bezpo rednio z

przedstawionym wcze niej polskim stanowiskiem negocjacyjnym w /s polityki regionalnej i koordynacji

instrumentów strukturalnych.

 W swoim stanowisku negocjacyjnym strona polska  wskaza a, e odpowiedzialnymi za

poszczególne elementy programowania polityki spójno ci s  ministrowie, którzy maj  za zadanie :-

przygotowanie narodowej strategii w swoim sektorze

    -koordynacj  przygotowa  sektorowych programów operacyjnych

    -nadzór realizacji sektorowych programów operacyjnych

Minister w ciwy ds. rozwoju regionalnego zgodnie ze stanowiskiem negocjacyjnym mia  za zadanie:

- przygotowanie ca ego NPR,

 - przygotowanie narodowej strategii rozwoju regionalnego

 - koordynowanie przygotowania strategii regionalnych

 - koordynowanie przygotowania regionalnych programów operacyjnych

 - nadzorowanie realizacji regionalnych programów operacyjnych

Równocze nie odnosz c si  do zasi gu geograficznego wsparcia z funduszy strukturalnych strona

polska wskaza a e realizacja programów rozwoju regionalnego b dzie przebiega a na poziomie

NUTS 2( województw).

Pojawi o si  wi c  pytanie czy  zgodnie ze stanowiskiem negocjacyjnym, realizacja programów
sektorowych b dzie przebiega a równie  na poziomie NUTS 2  i w tym znaczeniu i te programy

 w jakim  sensie „ regionalne” czy te  tylko realizacja programów operacyjnych programów
regionalnych b dzie przebiega a na poziomie NUTS 2 a programy sektorowe na poziomie
ca ego kraju czyli NUTS 1?

Rozporz dzenie Rady wprowadzaj ce ogólne przepisy dotycz ce funduszy strukturalnych38w

rozdziale n/t programowania precyzuje,  w przypadku Celu 1  przygotowania przedk adanego planu

powinny obejmowa  „ pojedynczy region na poziomie NUTS 2” ,ale kraj cz onkowski mo e przed

plan na poziomie jaki uzna za najbardziej odpowiedni i ogólny plan rozwoju  mo e obejmowa ” kilka

lub wszystkie regiony”.

Rz d polski dokona  wyboru i przedstawi  plan (NPR )  który jest krajowym planem rozwoju
obejmuj cym wszystkie regiony a nie  jest ani planem wszystkich regionów  ani planem dla
wszystkich regionów.

Zgodnie z zapisami traktatowymi   „W celu wspierania harmonijnego rozwoju ca ej Wspólnoty rozwija

ona i prowadzi dzia ania s ce wzmocnieniu jej spójno ci gospodarczej i spo ecznej. W

szczególno ci Wspólnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju ró nych

regionów…”39. Polskie stanowisko negocjacyjne okre laj c cele polityki spójno ci w Polsce

odnotowa o, e zró nicowanie mi dzyregionalne pomi dzy województwami nie odbiega od

38 Rozporz dzenie Rady z 21 czerwca 1999 wprowadzaj ce ogólne przepisy dotycz ce funduszy strukturalnych(
1260/1999/WE)
39 Traktat Ustanawiaj cy Wspólnot  Europejsk …op. Cit. Atr,158
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przeci tnych zró nicowa  przestrzennych  wewn trz pa stw cz onkowskich UE  i w zwi zku z
tym nie lekcewa c zró nicowania wewn trznego, postawi o g ówny akcent na zmniejszenie
dystansu rozwojowego Polski wobec pa stw Wspólnoty.
 Rz d przedk adaj c Komisji Europejskie Narodowy Plan Rozwoju  okre li wspomaganie
udzia  w procesach rozwojowych i modernizacyjnych wszystkich regionów i grup spo ecznych

w Polsce jako jeden z pi ciu celów cz stkowych40,którego realizacja m.in. koordynacji dzia

rozwojowych na poziomie regionalnym  wymaga prowadzenia przez pa stwo aktywnej polityki

regionalnej.

Wzmocnienie potencja u rozwojowego regionów i przeciwdzia anie marginalizacji niektórych obszarów

zosta o przyj te jako jedna z osi rozwoju  a  Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju

Regionalnego  zosta  okre lony jako instrument jego realizacji.

Zrezygnowano z przygotowania zintegrowanego (wielofunduszowego) programu operacyjnego dla

ka dego  regionu na rzecz jednego programu operacyjnego dla wszystkich regionów. Zgodnie z

zapisem Rozporz dzenia Rady i  „dla ka dej formy pomocy istnie  powinna jedna instytucja

zarz dzaj ca”41 a programy operacyjne s  tak  form  pomocy, przyj cie zatem zasady
przygotowania 16 programów regionalnych bez redukcji programów sektorowych
spowodowa oby konieczno  koordynowania procesu wdra ania 21 programów przy braku
instytucji umocowanej prawnie do tego typu czynno ci.

 W konsekwencji, zgodnie z za eniami  NPR, w adze regionalne (samorz dy województw) s

traktowane jako istotni partnerzy w procesie programowania i wdra ania  a nie instytucje  rzeczywi cie

odpowiedzialne  za przebieg tych procesów.

 W odniesieniu do okresu 2004-2006 rola w adz regionalnych w procesie programowania42 widoczna

jest w nast puj cych dzia aniach:

 1.Samorz dy przedstawi y swoje  wieloletnie strategie rozwoju regionalnego województw.

 2. Samorz du bra y udzia  w przygotowaniu Zintegrowanego Programu Operacyjnego

Rozwoju Regionalnego w cz ci dotycz cej ZPORR sugeruj c przyj cie okre lonych priorytetów i

oczekiwanej proporcji nak adów na ich realizacj  na terenie swojego obszaru, opiniowa y typy dzia

mo liwych do realizacji w ramach przyjmowanych priorytetów, opiniowa y proponowana struktur

systemu wdra ania.

 3. Urz dy marsza kowskie ,a wi c instytucje realizuj ce obs ug  administracyjn  samorz du

województw b  pe ni y funkcj  „jednostki uczestnicz cej w zarz dzaniu komponentem regionalnym

ZPORR „ realizuj cej zadania o charakterze  organizacyjno-obs ugowym.

 4.Zarz d Województwa jako organ wykonawczy samorz du województwa powo uje

Regionalny Komitet Steruj cy jako swoje cia o doradcze a Marsza ek Województwa przewodniczy

jego obradom.

 5.Zarz d Województwa  w przypadku  Priorytetu I i III dokonuje wyboru projektów

 6. W przypadku Priorytetu II Urz d Marsza kowski jest beneficjentem ko cowym

40 Narodowy Plan Rozwoju 2004 – 2006. Warszawa ,luty 2003,s.64
41 Rozporz dzenie Rady…op. cit. pkt 47
42 Programowanie jest tu rozumiane zgodnie z Rozporz dzeniem Rady jako „proces organizowania, podejmowania decyzji i
finansowania prowadzony w kilku etapach w celu wdra ania, na bazie wieloletniej wspó pracy, wspólnych dzia  Wspólnoty i
pa stw cz onkowskich …
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 7 . Zarz d Wojewódzki ma po redni wp yw na kolejnego beneficjenta ko cowego

               –Wojewódzki Urz d Pracy jako instytucj  mu prawnie podleg

 8.Przedstawiciel samorz du województwa bierze udzia   w Regionalnym Komitecie

Monitoruj cym organizowanym i prowadzonym  przez Wojewod .

Podkre li  nale y e w adze regionalne nie odgrywaj adnej roli w  wyborze projektów w ramach

dzia ania 1.6 Rozwój transportu publicznego w aglomeracjach chocia  w nie te projekty mog  mi

ogromne znaczenie dla rozwoju regionalnego.

Pobie ny przegl d zada  przypisanych w adzom regionalnym a wi c temu szczeblowi
adzy publicznej, które powsta  po to , realizowa  zadania z zakresu rozwoju regionalnego i

jest ustawowo zobowi zany do realizacji polityki rozwoju województwa wskazuje na
nieadekwatno  roli w adz regionalnych w stosunku do ich statusu.

9. Rola w adz regionalnych w programowaniu funduszy strukturalnych w przysz ci-
   mo liwie rozwi zania i rekomendacje.

 Przedstawione ni ej propozycje zak adaj e sposób programowania funduszy strukturalnych

nie ulegnie powa niejszy zmianom po roku 2006.

Punkt wyj cia stanowi za enie e wszystkie polskie regiony znajduj  si  w obszarze Celu 1.

I. Wariant kontynuacji

-Polska przedk ada NPR ,w którym dynamizowanie procesów rozwojowych  sprzyjaj cych poprawie

konkurencyjno ci Polski i redukcji dystansu rozwojowego wobec  cz ci pa stw cz onkowskich jest

ównym celem do osi gni cia przy pomocy m.in. funduszy strukturalnych  a jednym  z celów

cz stkowych  pozostaje wspomaganie udzia u regionów w procesach rozwojowych.

-Wyrównywanie dysproporcji wewn trznych  nie jest oparte g ównie na mobilizowaniu wewn trznych

,regionalnych potencja ów rozwojowych, lecz jest rezultatem  dzia  prowadzonych na terenie ca ego

kraju .

-G ównymi instrumentami realizacji osi rozwojowych pozostaj  sektorowe programy operacyjne ,które

nie maja charaktery sterytorializowanego   a terytorialne ich  rezultaty  s  wynikiem zastosowania

wska ników stanowi cych jedno z kryteriów wyboru projektów.

-Nie funkcjonuj  instrumenty koordynacji dzia  w ramach programów sektorowych na poziomie

regionalnym. W adze regionalne nie maja wp ywu na wybór projektów w ramach programów

sektorowych które w zasadniczy sposób wp ywaj  na sytuacj  regionów.

- Jeden zintegrowany program rozwoju regionalnego jest programem quasi- sektorowym, poniewa

wspomaganie rozwoju regionalnego a precyzyjniej wspomaganie rozwoju w regionach funkcjonuje

obok pozosta ych programów sektorowych i staje si  jakby nowym sektorem

-Brak jest silnie umocowanej instytucji realizuj cej zadanie koordynacji mi dzyresortowej bazuj cej na

dokumentach planistycznych – narodowej strategii rozwoju kraju, narodowej strategii rozwoju

regionalnego i strategii sektorowych.

-W adze regionalne pozostaj  istotnym partnerem Rz du w procesie programowania i otrzymuj

mo liwo  wp ywu na niektóre elementy procesu programowania, np. zwi ksza si  ilo  priorytetów w

których Zarz d Województwa dokonuje wyboru projektów.
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- Poniewa  w adze regionalne nie odpowiadaj  za zarz dzanie programem, maj  wp yw tylko na

proces wyboru projektów w , ich wiedza na temat realizacji projektów( wynikaj ca m.in. z kontroli

przep ywów finansowych) jest ograniczona i nie wp ywa na podniesienie jako ci wyboru nast pnych

projektów .

- Nie ulega zmianie poziom dochodów samorz dów województw co powoduje , e realizacja polityki

regionalnej polega de facto na wyborze projektów lokalnych

-Zmiana proporcji pomi dzy programami sektorowymi a programem regionalnym ma znaczenie

drugorz dne porównywalne ze zmian  proporcji pomi dzy programami sektorowymi.

II Wariant zmiany

-Polska przedk ada NPR w którym akcentuje si  dynamizowanie procesów rozwojowych nie tylko na

poziomie krajowym ale równie  na poziomie regionalnym co wymaga wzmocnienia potencja ów

rozwojowych w regionach i mobilizowania elit regionalnych .

-Wyrównywanie dysproporcji wewn trznych ( w tym równie  dysproporcji w innowacyjno ci

regionów)jest jednym z g ównych celów krajowej polityki regionalnej.

- Nast puje weryfikacja  programów sektorowych pod k tem sprawdzenia które z dzia  nimi

dotychczas obj te  ze wzgl du na swoje regionalne znaczenie mog  by , zgodnie z przepisami  ju

obowi zuj cymi, realizowane, b  koordynowane przez  na poziomie regionalnym przy zachowaniu

udzia u rodków z bud etu  pa stwa jako ca kowitego, b  cz ciowego wk adu krajowego.

- Nast puje  przebudowa struktury wewn trznej programów sektorowych pod k tem mo liwo ci

nadania nowym programom charakteru zintegrowanego (wielofunduszowego)  i ograniczenia ich

ilo ci.

- Funkcjonuje silnie umocowana instytucja dokonuj ca koordynacji mi dzyresortowej,  koordynuj ca

programy sektorowe i program regionalny na szczególnie bazie narodowej strategii rozwoju

regionalnego.

-Instrumentami osi rozwojowych s  nowe programy sektorowe i zintegrowany program rozwoju

regionalnego sk adaj cy si  z 16 sub- programów operacyjnych opracowanych oddzielnie dla ka dego

województwa (a nie komponentów jednego programu).

- Instytucj  zarz dzaj ca programem regionalnym jest minister w ciwy, który jednak deleguje

zarz dzanie sub- programami  na szczebel regionalny. Powierza zarz dzanie sub-programem

samorz dowi województwa b  nowej instytucji powo anej wspólnie przez samorz d województwa i

administracj  rz dow . W przypadku powierzenie zarz dzania w adzom regionalnym, podpisuj

równie  w imieniu instytucji zarz dzaj cej  umow  z beneficjentami  kontroluj  wdra anie.

- Funkcjonuje system koordynacji programów sektorowych i regionalnych na poziomie regionalnym.

Strategie regionalne s  obligatoryjnie traktowane jako dokument planistyczny w ramach wdra ania

programów sektorowych. Istnieje obowi zek zasi gania opinii w adz regionalnych i Regionalnych

Komitetów Steruj cych  przez Komitet steruj cy wyborem projektów w ramach programu

sektorowego.

-Nast puje uproszczenie procedur na poziomie regionalnym przez zredukowanie zada  urz du

wojewódzkiego
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- Nast puje stopniowe zwi kszanie dochodów samorz du województwa pozwalaj ce na

przygotowanie wi kszej ilo ci projektów regionalnych  ( a nie tylko lokalnych o znaczeniu regionalnym)

-Zmiana proporcji mi dzy nowymi zintegrowanymi programami resortowymi a programem regionalnym

ma znaczenie kluczowe ale powinna wynika  z analizy zada  przekazywanych do programu

regionalnego.

III  Wariant post pu

- Polska przedstawia NPR w którym dynamizowanie procesów rozwojowych jest oparte g ównie nie na

dzia aniach regionalnych, ale na dzia aniach realizowanych w regionach przy bardzo bliskiej

wspó pracy w adz rz dowych i regionalnych.

- G ównymi instrumentami realizacji osi rozwojowych s  regionalne programy operacyjne, które s

uzupe niane przez bardzo ograniczone, zintegrowane(wielofunduszowe) programy sektorowe

-  Du a cz  zada  obj tych dotychczas programami sektorowymi jest podporz dkowana  kierunkom

wynikaj cym  z narodowej strategii rozwoju regionalnego  i w zwi zku z tym zarówno typy dzia  ,jak

i alokacje rodków na poszczególne regiony s  bardzo dok adnie skorelowane z przyj tymi przez

Rz d kierunkami polityki regionalnej przyj tymi na okres programowania.

-Funkcjonuje na szczeblu rz dowym silnie umocowana instytucja  koordynuj ca programy regionalne i

programy sektorowe ,ale przede wszystkim programy regionalne miedzy sob  pod k tem ich

zgodno ci z krajow  polityk  regionalna.

- Instytucja zarz dzaj ca regionalnym programem operacyjnym funkcjonuje na poziomie regionu  i jest

powo ana przez w adze regionalne, b  wspólnie przez w adze regionalne i administracje rz dow .

.Regionalne programy operacyjne posiadaj  swój system wdra ania, Regionalny Komitet Steruj cy i

Regionalny Komitet Monitoruj cy.

- W adze regionalne ponosz  pe na odpowiedzialno  za programowanie, wdra anie  i monitorowanie

programu regionalnego.

-Ulega zasadniczej zmianie poziom dochodów samorz du województwa u atwiaj cy mu

przygotowanie i realizacj  projektów regionalnych

IV Wariant Radykalnej zmiany

- Polska przedstawiaj c NPR uznaje, e dynamizowanie procesów rozwojowych sprzyjaj ce poprawie

konkurencyjno ci kraju i redukcji dystansu wobec innych krajów powinno si  na odbywa  na poziomie

regionalnym, poniewa  pozwoli to równocze nie uzyska  efekt redukcji wewn trznych dysproporcji

mi dzyregionalnych.

- Nast puje ca kowita rezygnacja z programów sektorowych i NPR przewiduje jedynie programy

operacyjne dla ka dego obszaru regionalnego.

-Istnieje bliska wspó praca w adz regionalnych z administracja rz dow  , poniewa  cz  zada

mo liwa do realizacji przy u yciu funduszy strukturalnych wykracza.

 nawet poza zadania koordynacyjne samorz dów województw.

- Pojawia si  konieczno  zmiany statusu w adz regionalnych i zwi kszenie ich uprawnie  poprzez

przyznanie im ,przynajmniej cz ciowo uprawnie  legislacyjnych i wyposa enie ich w instrumenty
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prawne i finansowe pozwalaj ce na aktywny udzia  w procesach decyzyjnych dotycz cych np. sfery

gospodarki, czy szkolnictwa wy szego i bada  naukowych.

  Status polskich regionów i (obszarów posiadaj cych w adze o okre lonych kompetencjach ) pozwala

ju  dzi  na zdecydowane zwi kszenie ich roli w programowaniu funduszy strukturalnych.

Pozostawienie w przysz ci rozwi za  obowi zuj cych dzisiaj b dzie pozostawa o w sprzeczno ci z

celami i sposobem przeprowadzenie reformy administracji publicznej, b dzie rodzi o frustracje elit

regionalnych i  rozmywa o odpowiedzialno   za skutki wdra ania.

Istnieje teoretyczna mo liwo   modyfikacji  wariantów Zmiany i Post pu w taki sposób, by funkcj

zarz dzaj cego powierzy  wojewodzie a wi c zdekoncentrowanej administracji rz dowej ale zabieg

taki by by sprzeczny z zapisami ustawowymi powierzaj cymi samorz dowi zadania z zakresu rozwoju

regionalnego i gruncie rzeczy poci ga by za sob  konieczno  zmiany statusu w adz regionalnych.

Bior c pod uwag  dzisiejszy stan prawny i post puj cy proces podnoszenia sprawno ci

administracyjnej  a tak e niezwykle silnie podkre lan  dzisiaj konieczno  aktywniejszego w czania

adz regionalnych i lokalnych w realizacj  polityk unijnych nale y rekomendowa  podj cie

przygotowa  do wdro enia Wariantu Post pu, a przypadku pojawienia si  barier organizacyjnych i

politycznych co najmniej Wariantu Zmiany.


