Ekspertyza zostata wykonana na zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w
MGPIPS.

Informacje zawarte w ekspertyzie odzwierciedlajg poglady autora a nie zamawiajgcego.
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Status regiondw a programowanie na poziomie regionalnym.

Przygotowanie do akcesji, a w szczegodlnosci przygotowanie do aktywnego uczestnictwa w
unijnej polityce regionalnej ,ujawnito trudnosci wystepujace w opracowaniu wasciwego
instrumentarium niezbednego do absorpcji funduszy strukturalnych. W czasie prac przygotowawczych
wielokrotnie pojawiato sie pytanie : czy wystepujace bariery sg wynikiem trudnosci w procesie
wypracowywania polskiego modelu programowania i wdrazania funduszy strukturalnych ,czy
tez mamy do czynienia z barierami systemowymi, bedacymi wynikiem braku odpowiedzi na
podstawowe pytania ustrojowe. Najblizsze lata 2000-2004 bedg pierwszym okresem wdrazania
funduszy strukturalnych i w istotnym stopniu pokazg na ile wystepujace w procesie programowania
trudnosci wptynety na funkcjonowanie catego systemu. Nie mozna jednak odtozy¢ analiz do konca
okresu programowania, poniewaz rozpoczeta juz debata nad ksztattem Nowej Polityki Spéjnosci Unii
Europejskiej moze by¢ punktem odniesienia dla wewnetrznych krajowych analiz, ktére powinny
prowadzi¢ do propozycji zmian systemowych ,poprawiajacych system zarzadzania i wptywajacych na
jakos¢ i poziom absorpcji srodkéw unijnych w latach 2007-2013.

Przedstawiana ekspertyza ma na celu wykazanie istotnego zwigzku pomiedzy rozwigzaniami
w zakresie ustroju terytorialnego panstwa a programowaniem na poziomie regionalnym a takze
przedstawienie rekomendacji w tym zakresie dla prac nad przysztym Narodowym Planem Rozwoju na
lata 2007-2013.
1.Regionalizm a regionalizacja w Unii Europejskiej

Regionalizm jest dziataniem typu ,bottom — up” bazujagcym na staraniach badz zadaniach
wyrazanych przez "aktorow regionalnych” w stosunku do wtadz centralnych dotyczacych uzyskania
wiekszej kontroli nad sprawami politycznymi ,ekonomicznymi, spotecznymi regionu. *

Regionalizacja jest podejsciem odmiennym- charakterystycznym dla dziatan odgérnych typu
~top- down ”,podejmowanych przez wtadze krajow czionkowskich i przez Unie Europejska w stosunku
do regionéw. Regionalizacja jest definiowana w dwojaki sposoéb.

Jest to :"... proces tworzacy zdolnos¢ do niezaleznych dziatan skierowanych na rozwdj okreslonej
przestrzeni( sub- narodowej lub ponad —lokalnej) poprzez mobilizacje jej struktury ekonomicznej i tam,

gdzie jest to uzasadnione cech tozsamosci lokalnej i regionalnej

t Regional and local democracy In the European Union , Commitee of the Regions . Bruksela 1999, s.6

Cel ekspertyzy pozwala na pominiecie analizy “regionalizmu” jako idei badz ideologii — natomiast rozwiniecie tematu ma
miejsce m.in w : Gawlikowska —Hueckel K.: Procesy rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej. Wyd. UG Gdansk 2003 .s.118-
130



a takze poprzez rozwdj jej potencjatu. Proces ten moze wystapi¢ na bazie istniejacych instytucji lub
moze da¢ poczatek nowej organizacji terytorialnej ktéra bedzie lepiej wypeiniata te zadania. Jest to
zawsze zalezne od ograniczen natozonych przez ramy polityczne i instytucjonalne, ktoére z kolei
podlegajg wptywowi innych czynnikéw”.2

I. Pietrzyk przyjmuje, ze ,regionalizacja” dotyczy podziatu terytorialnego panstwa i wskazuje, ze
pojecie to w prawie publicznym stosowane jest w panstwach ziozonych w  odrdznieniu od
.-decentralizacji” wystepujacej w panstwach unitarnych3 .

W praktyce Unii Europejskiej wystepujg od poczatku procesu integracji obydwa sposoby
rozumienia terminu ,regionalizacja” ,przy czym pierwszy ma charakter terytorialny” a drugi charakter”
instytucjonalny”. Bardzo czesto mamy wiec do czynienia z dwoma ,wzajemnie naktadajgcymi sie na
siebie debatami. Z punktu widzenia instytucji europejskich istotniejsza jest debata bazujgca na
rozumieniu ,terytorialnym , a z punktu widzenia aktoréw regionalnych réwnie wazna ,jezeli nie wrecz
wazniejsza, jest debata ,instytucjonalna” podkreslajaca niezbedng podmiotowosé regiondw i role ich
wladz w procesie podejmowania decyzji, nie tylko na poziomie regionalnym ale réwniez krajowym i
europejskim.

Przytoczona wyzej definicja ,regionalizacji” dowodzi, ze dwie zarysowane debaty chociaz
mogaq istnie¢ niezaleznie od siebie, nie sg wzajemnie sprzeczne. Cel regionalizaciji, czyli tworzenie w
regionie zdolnosci ksztattowania jego rozwoju, (a wiec posrednio podniesienie na wyzszy poziom
zarzadzanie panstwem), moze sprzyjac tworzeniu nowej organizacji terytorialnej ,badz wykorzystywac
juz istniejace instytucje. Nowa organizacja terytorialna jest niezbedna pod warunkiem lepszej realizacji
stojacych przed regionem zadan niz ta ktéra ma miejsce w istniejgcym porzadku instytucjonalnym.
Skuteczno$¢ procesu regionalizacji nie jest wiec mierzona stopniem samodzielnosci wfadz
regionalnych, natomiast status regionow, zakres ich podmiotowosci moze zdecydowanie wpfywac na
powodzenie procesu regionalizacji w sensie zdolnosci do tworzenia rozwoju regionalnego.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ typologie regionalizacji zaproponowana przez G. Marcou w ramach
analiz prowadzonych przez Parlament Europejski :*

- regionalizacja administracyjna- utworzenie przez rzad wtadz jemu podlegtych lub innych ciat
podlegtych kontroli rzadu a wypetiajacych zadanie promowania rozwoju regionalnego bazujac na
mobilizacji wtadz lokalnych i organizacji gospodarczych

- regionalizacja bez tworzenia nowych wladz regionalnych- istniejgce instytucje , regionalizujg
sie”- czyli przejmujg odpowiedzialnos¢ za sprawy regionalne

- decentralizacja regionalna — polega na tworzeniu nowych wladz na szczeblu regionalnym
nie naruszajac struktur panstwa ani jego unitarnego charakteru

- autonomia regionalna-bazuje na cechach etnicznych, kulturowych i jezykowych
stanowigcych podstawe do zwiekszenia autonomii regionu

- regionalizacja panstwa federalnego — sposob. konstrukcji panstwa bazujacy na zatozeniu

scistego zwigzku i réwnych praw wszystkich cztonkéw federacji

2 Regionalisation In Europe, W orking Paper, European Parliament. Directorate General for Research, Regional Policy Series
REGI 108aXX s. 23

3 Pietrzyk I.: Polityka regionalna Unii Europejskiej regiony w panstwach czionkowskich. 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 N0.311.200 kwiecien 2002



2.Regionalizacja a polityka regionalna Unii Europejskiej

Polityka regionalna Unii Europejskiej wymaga $wiadomie prowadzonego przez panstwa
cztonkowskie procesu regionalizacji z wyraznym okresleniem jej celéw oraz ram instytucjonalnych.
Zaden ze wspodlnotowych aktéw prawnych nie obliguje panstw cztonkowskich do przyjecia
okreslonego modelu ustroju terytorialnego panstwa i podziatlu kompetencji pomiedzy poszczegdlne
szczeble wtadzy publicznej. Réwniez niezwykle wazne jest odnotowanie, ze ani Traktat
Ustanawiajacy Wspolnote Europejska ani rozporzadzenia dotyczace funduszy strukturalnych
nie odnosza sie do regionu jako instytucji ale do regionu jako obszaru.’

Traktat WE w art. 158 gtosi ze :"...Wspdlnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w
poziomach rozwoju roznych regionéw oraz zacofania regiondéw lub wysp najmniej uprzywilejowanych,
w tym obszaréw wiejskich™. Realizacja tego celu oparta jest na polityce regionalnej, okreslanej
rowniez jako polityka strukturalna badz polityka sp6jnosci spoteczno ekonomicznej . Ramy
prawne wspoélnotowej polityki regionalnej zostaty okreslone w jednolitym Akcie Europejskim, przyjetym
w 1987 co pozwolito na ostateczne okreslenie jej instrumentéw prawnych finansowych i
organizacyjnych .

Rozporzadzenie Rady dotyczace funduszy strukturalnych — wskazuje na koniecznosé
precyzyjnego okreslenia zadan panstw czionkowskich w stosunku do zadan Komisji Europejskiej i
Jinterpretujac zasade subsydiarnosci, przypisuje wtasnie panstwom odpowiedzialnos¢ za wdrazanie i
monitorowanie pomocy przy uzyciu funduszy strukturalnych.” W tym tez rozporzadzeniu znajdziemy
uwage, ze dziatania Wspolnoty powinny byé komplementarne do dziatan panstw cztonkowskich
wzmochnionych poprzez partnerstwo : z wkadzami regionalnymi i lokalnymi a takze innymi wtasciwymi
wiadzami.®

Regiony a precyzyjniej ,wtadze regionalne” zostajg w cytowanym rozporzadzeniu uznane za
istotnych partneréw rzadow panstw cztonkowskich w realizacji polityki regionalnej. Charakteryzujac
pozadany system programowania Rada stwierdza w rozporzadzeniu , ze liczba  programéw
pomocowych powinna by¢ ograniczona i
. ...zwyczajowo sktadaé sie z jednolitej, zintegrowanej pomocy dla kazdego regionu™. Sformutowanie
powinna”’ daje pole do bardzo szerokiej interpretacji ,powodujac, ze wyréwnywanie dysproporcji
miedzy regionami nie zawsze jest realizowane w spos6b charakteryzujgacy zintegrowane podejscie do
rozwoju regionalnego. W gruncie rzeczy zapisy rozporzadzenia wskazujg na rozwigzania modelowe ,
a wiec na takie zintegrowane dziatania wobec konkretnych regiondw, ktére pozwolg na pobudzenie
ich rozwoju gospodarczego i w konsekwencji doprowadza do zmniejszenia dysproporcji miedzy nimi.

Akcentujac cel (konwergencja), i zdajac sobie sprawe z réznic w funkcjonujgacych modelach

® Por. Regionalization In Europe ,,,ibidem. s. 23

® Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, art. 158, Projekt Traktatu Ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy w zasadzie
powtarza zapis TWE , poszerzajac jednak zasadniczo zakres polityki wspdlnotowej Sp6jnosé Spoteczno- Gospodarcza i
wprowadzajac nazwe Spojnos¢ Gospodarcza, Spoteczna i Terytorialna - w: Projekt Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy , Konwent Europejski, Bruksela 2003,Rozdzial I, Sekcja 3, art. I11-116- 11l -120

4 Rozporzadzenie Rady z 21 czerwca 1999 wprowadzajace ogolne przepisy dotyczace funduszy
strukturalnych.(1260/1999/WE), pkt .26

8 |bidem. ,pkt 27

® Ibidem pkt.32, w dalszej czesci rozporzadzenia dotyczacej programéw operacyjnych zamieszczony jest rowniez zapis ze :
+Pomoc objeta Podstawami W sparcia W sp6lnoty powinna byé zasadniczo dostarczana w formie zintegrowanego programu
operacyjnego dla regionu...” (art. 18.pkt 1)



ustroju terytorialnego, Rada pozostawia panstwom cztonkowskim mozliwo$¢ wskazania gtéwnych
podmiotéw dziatan.

W rozdziale dotyczacym programowania , rozporzadzenie okresla, ze w przypadku Cel6wl,2,
i 3 przedktadany Komisji plan rozwoju( NPR) powinien by¢ przygotowany przez wtasciwe wiadze na
szczeblu krajowym ,regionalnym lub innym wyznaczone przez panstwo cztonkowskie przedktadajace
planlo. Tu takze decyzja ktére wiadze uznaje panstwo cztonkowskie za wifasciwe pozostaje catkowicie
w jego gestii. Przygotowujac programy operacyjne panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
wyznaczy¢ instytucje zarzadzajacq a biorac pod uwage ze modelowy program operacyjny dotyczy
zintegrowanego planu dla regionu, istotnym jest czy panstwo cztonkowskie wskazujac zarzadzajacego
powierzy to zadanie wtadzom regionalnym, badz podlegtym im instytucjom regionalnym czy tez
wskaze funkcjonujaca na poziomie regionalnym, zdekoncentrowana administracje rzadowa. Nie
mozna tez wykluczyé ze panstwo czionkowskie wyznaczy instytucje szczebla centralnego jako
zarzadzajaca zintegrowanym regionalnym programem operacyjnym Pojawia sie wiec w kazdym
panstwie czfonkowskim pytanie :kto, jaki podmiot, posiada zdolno$¢ do programowania, wdrazania i
monitorowania zintegrowanej pomocy dla regionu?

Wychodzac z cytowanej na wstepie definicji mozna uzna¢ ze realizacja gtéwnego celu polityki
regionalnej- zwiekszenie spéjnosci spoteczno- gospodarczej wymaga przemyslanej regionalizacji a
wiec tworzenia zdolnosci do pobudzania rozwoju gospodarczego regiondéw i umiejetnego
wykorzystywania w tym celu wsparcia przy uzyciu funduszy strukturalnych. Panstwo cztonkowskie
staje przed koniecznoscig odpowiedzi na pytanie, czy istniejacy porzadek instytucjonalny, ustroj
terytorialny kraju, podzial zadan i kompetencji pomiedzy szczeble wladzy publicznej, umozliwia
najlepsza realizacje celdw, czy tez konieczna jest zmiana badz catej struktury terytorialnej ,badz
Zmiana w sposobie traktowania wiladz regionalnych i poszerzenie ich uczestnictwa i
odpowiedzialnosci w realizacji polityki regionalnej .Innymi sfowy to przewidywana ocena skutecznosci
wykorzystania funduszy strukturalnej przez panstwo czfonkowskie moze by¢ motorem takich zmian
strukturalnych ktore okreslg status regionéw a wiec w konsekwencji miejsce wfadz regionalnych w
procesie decyzyjnym W przypadku Polski istnieje pilna potrzeba oceny rozwigzan dotyczacych
ustroju terytorialnego kraju, podzialu kompetencji a przede wszystkim doprecyzowania statusu
regiondw i miejsca wtadz regionalnych( samorzadéw wojewddztw) procesach decyzyjnych z

punktu widzenia przewidywanych skutkow wdrazania funduszy strukturalnych.

3. Znaczenie Nomenklatury Jednostek Terytorialnych dla Celéw Statystycznych.

Realizacja celdw polityki spdéjnosci UE wymaga dziatan na okreslonych obszarach i dlatego
konieczne sg zasady wyodrebniania jednostek terytorialnych na potrzeby polityki regionalnej. Zadanie
to spetnia ustalenie wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych(NUTS).
W Rozporzadzeniu z 26 maja 2003"" okres$la sie ja jako .Klasyfikacje podziatu regionalnego”
niezbedng do prowadzenia statystyk regionalnych, ktére z kolei stanowig jedno z podstawowych

narzedzi w realizacji polityki regionalnej. Rozporzadzenie dotyczace funduszy strukturalnych w art. 13

1% |bidem art. 15.pkt 1
u Rozporzadzeni (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspolnej
klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych( NUTS)



okresla, ze "plany przedkitadane w Ramach celu 1 powinny by¢ przygotowane na poziomie
geograficznym uznanym przez kraj cztonkowski za najbardziej odpowiedni ale zasadniczo powinny
obejmowaé pojedynczy region na poziomie NUTS 2, Cytowany dokument zwraca w tym miejscu
uwage na poziom geograficzny programowania i wdrazania polityki regionalnej ,jednakze nie mozna
poming¢ faktu iz zgodnie z rozporzadzeniem dotyczacym NUTS przyjete zostaly okreslone kryteria
klasyfikacji jednostek terytorialnych, ktére zdecydowanie wykraczajg poza czynniki geograficzne.
Przede wszystkim podziat na jednostki terytorialne musi bazowa¢ na podziale na jednostki
administracyjne .Jednostka administracyjna jest definiowana w Rozporzadzeniu jako : ,obszar
geograficzny z wkadzami administracyjnymi uprawnionymi do podejmowania decyzji administracyjnych
i politycznych dla tego obszaru w obrebie prawnych i instytucjonalnych ram Panstwa Cztonkowskiego”
13, Kazdy poziom NUTS obejmuje klase jednostek administracyjnych, wyrdznianych ze wzgledu na
stan ludnosci i tak:

NUTS 1 od 3 000 000 do7 000 000

NUTS 2 od 800 000 do 3 000 000

NUTS 3 od 150 000do 800 000

Poniewaz w panstwie cztonkowskim moze nie wystepowac jednostka administracyjna 0
witasciwe] skali wielkosci spetniajacej kryteria dlatego tez przewidziano mozliwo$¢ tworzenia poziomu
NUTS poprzez taczenie jednostek administracyjnych.

Statystyka regionalna odzwierciedla aktualny podziat regionalny terytorium UE - podziat nie tylko
geograficzny ale réwniez administracyjny uwzgledniajacy posrednio status wladz regionalnych i w tym
znaczeniu zalezy od ewentualnych zmian administracyjnych zachodzacych w panstwach
cztonkowskich™. Réwnoczesnie nie mozna wykluczyé procesu odwrotnego — czyli wpltywu
funkcjonowania okreslonej klasyfikacji, a dokfadniej sposobu jej wykorzystania na ewentualne
modyfikacje podziatbw administracyjnych panstw cztonkowskich badz doprecyzowanie roli
administracji regionalnej. Jezeli w okresie 2000- 2006 wdrazanie funduszy strukturalnych w obszarach
Celu 1 oparte jest gtdwnie na jednostkach poziomu NUTS 2, a Rozporzadzenie okresla dolng i gérng
granice tego poziomu, to nalezy sie spodziewa¢ ,ze panstwa czionkowskie moga podejmowaé
dziatania modyfikujgce podziat administracyjny kraju, idacy w kierunku umiejscowienia jednostek
administracyjnych( przyp. z wtadzami administracyjnymi )na tym wtasnie poziomie.

Polska stoi przed koniecznoscig skorygowania podziatu kraju na jednostki statystyczne .
Zabieg ten nie moze by¢ dokonany w spos6b mechaniczny biorgcy pod uwage jedynie liczbe ludnosci
, poniewaz regionalna klasyfikacja statystyczna odgrywa dzisiaj ogromna role we wdrazaniu funduszy
strukturalnych i zapewne bedzie odgrywata podobna role w okresie 2007- 2013.Jezeli programowanie
i wdrazanie funduszy strukturalnych przebiega gtéwnie na poziomie NUTS 2 to nalezy tak
dostosowac¢ Jednostki Terytorialne do Celdw Statystycznych by podziat ten uwzgledniat funkcjonujace
na tym poziomie jednostki administracyjne (wojewodztwa ). Polska powinna wykaza¢ ze jednostka
administracyjna-wojewddztwo to obszar geograficzny posiadajacy swoje wfadze dysponujace

'2 Rozporzadzeni Rady z dnia 21 czerwca...op .cit. art. 13

'* Rozporzadzenie Rady nr 1059...op. cit. art.3 pkt 1

4 por. Gawlikowska- Hueckel K.: Procesy rozwoju regionalnego ...op.cit.s256 . Autorka wskazuje na trudnosci wystepujace w
analizie proceséw rozwoju regionalnego wynikajace ze zmian w jednostkach terytorialnych spowodowanych modyfikacjami
podziatéw administracyjnych panstw cztonkowskich.



mozliwoscig podejmowania decyzji administracyjnych i politycznych odnoszacych sie do regionu.
W jakims sensie porzadkowanie jednostek terytorialnych zmusza do wyrazistszego okreslenia
statusu polskich regionéw aw tym szczegdblnie zakresu decyzji podejmowanych przez wiadze
regionalne.

Poziom NUTS 1 — makroregionalny w warunkach polskich moze dotyczy¢ grup jednostek

administracyjnych- wojewodztw, ze wzgledy na brak na tym poziomie odrebnych jednostek
administracyjnych. Ze wzgledu na liczebnos¢ nie mozna wykluczy¢, ze 4 wojewddztwa mogtyby
spetnia¢ kryteria NUTS 1 ale wtedy nalezatoby dazy¢ do przypisania im podwdjnego
przyporzadkowania — jako NUTS 1 i jako NUTS 2.
Niewatpliwie bacznej obserwacji bedzie wymagata polityka spojnosci UE po roku 2006 ,wyznaczenie
celéw i oparcie jej na okreslonym poziomie jednostek regionalnych. Zapewne nie nalezy sie
spodziewac istotniejszych zmian ale trzeba pamietac, ze wiekszos¢ nowych panstw cztonkowskich
jest zdecydowanie mniejsza pod wzgledem ludnosciowym od panstw posiadajacych dotychczas
regiony wymagajace szczegolnego wsparcia(Cel 1) i poniewaz to nowe panstwa bedag gtéwnymi
beneficjentami polityki spdjnosci moze nastapi¢ przesuniecie gtownego akcentu (badz roziozenie
akcentow) z NUTS 2 na NUTS 1 i 3. Charakterystyczne jest takze zmiana charakteru polityki unijnej
wynikajaca z dotaczenia spdéjnosci terytorialnej do spdéjnosci gospodarczej i spotecznej co moze
rowniez skutkowac¢ wiekszg aktywnoscig funduszy strukturalnych na nizszych poziomach NUTS i
szerszym zaangazowaniem wtadz publicznych szczebla lokalnego.

Statystyka regionalna jest uzalezniona od podziatu administracyjnego krajow cztonkowskich a
ten z kolei jest zaréwno rezultatem analiz strategiczno-gospodarczych jak i wynikiem dazen

oddolnych zmierzajacych do uzyskania podmiotowosci regionalne;.

4. Miejsce regiondéw w ustroju terytorialnym panstw cztonkowskich .

Ustrdj terytorialny panstw cztonkowskich podlega ciggtym modyfikacjom wynikajacym badz z
oddolnych naciskéw politycznych ( regionalizm) badz z analiz skutecznosci zarzadzania panstwem w
kontekscie postepujacej integracji europejskiej. Jest niezwykle istotne z polskiego punktu widzenia
obserwowanie tych zmian, poniewaz mogg w przysziosci wplywa¢ na sposob programowania i
wdrazania Polityki Spojnosci i wskazujg posrednio w jaki sposdb poszczegdlne panstwa rozwigzujg
problemy wewnetrzne poprawiajac rownoczesnie realizacje polityk wspolnotowych.

W literaturze przedmiotu funkcjonujg wielorakie klasyfikacje panstw pod wzgledem ich struktury
terytorialnej, wykorzystujagce odmienne kryteria, natomiast na uzytek prezentowanej ekspertyzy
wykorzystana zostania klasyfikacja zaprezentowana w publikacjach Komitetu Regionéw Unii
Europejskiej ktadaca szczegélny nacisk na miejsce regionéw w strukturze terytorialnej *°.

Zgodnie z cytowana klasyfikacjg panstwa cztonkowskie dzielg sie na:

1.Panstwa 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 oméwienie klasyfikacji panstw zawiera praca I. Pietrzyk : Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach
cztonkowskich. PWN Warszawa 2002



Posiadajg wybierane wtadze regionalne ktére dysponujg autentycznymi uprawnieniami legislacyjnymi,
posiadajg prawo uczestnictwa w procesach decyzyjnych na szczeblu federalnym, oparte sg na
tréjszczeblowym systemie zarzadzania ( szczebel federalny, regionalny i lokalny)

2.a/ Panhstwa o strukturze wielo-poziomowej — zregionalizowane: Francja ,Wtochy, Portugalia,
Hiszpania, Wielka Brytania
Posiadajg wybrane wiladze regionalne ktére dysponujg ograniczonymi uprawnienia legislacyjnymi,
dysponujg istothnym poziomem samorzadnosci ( autonomii), nie biorg w ogdle udziatu, badz
uczestniczg w stopniu ograniczonym w procesie podejmowania decyzji na szczeblu krajowym ,oparte
s ha tréjszczeblowym systemie zarzadzania ( krajowy, regionalny i lokalny)

Umieszczenie w tym zestawie Portugalii i Wielkiej Brytanii wynika zapewne z faktu funkcjonowania na
terenie tych panstw regiondw o zréznicowanym poziomie uprawnien legislacyjnych — Azoréw i
Madery w Portugalii oraz Szkocji ,Walii i Irlandii P6tnocnej w Wielkiej Brytanii.

Ostatnio dokonane zmiany w zapisach konstytucyjnych we Francji definiujg ja jako .
panstwo zdecentralizowane” co ma szczegolne znaczenie ,jezeli odnotuje sie, ze poprzednio Francja
okreslata sie jako panstwo , zdekoncentrowane”

2 b/. Panstwa o strukturze wielo-poziomowej — zdecentralizowane
Dania, Finlandia ,Holandia, Szwecja
Powyzej szczebla lokalnego funkcjonuje szczebel posredni, dysponujacy ograniczonym zakresem
samorzadnosci, nie posiadajacy w ogodle uprawnien legislacyjnych.

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

Grecja, Irlandia i Luksemburg.
Brak wybieranych wtadz regionalnych.( np. w Irlandii funkcjonujg zaréwno 2 zgromadzenia regionalne
jak i 8 ciat regionalnych - ich czionkowie nie pochodzg jednak z wyboréw bezposrednich) .

Niezwykle interesujacego materiatu w kwestii miejsca region6w w ustroju terytorialnym panstw
dostarcza toczaca sie od dtuzszego czasu w Radzie Europy debata nad potrzebg uchwalenia
konwencji wzorowanej na Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego, mianowicie Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego. Nie jest przypadkiem, ze wiele sposréd panstw cztonkowskich Rady
Europy wyraza daleko idaca ostroznos¢ wobec perspektywy uchwalenia konwencji podlegajacej
podpisaniu i ratyfikacji zanim stanie sie czescig prawa krajowego. Argumentacja uzywana w debacie
odwotuje sie czesto do zbednosci dokonywania na poziomie ponadnarodowym regulacji dotyczacych
struktury wewnetrznej kraju. Obawa przed ,narzuceniem” jednego modelu regionu europejskiego nie
zostala zredukowana mimo przedstawienia w projekcie Karty réznych  modeli samorzadu
regionalnego. Przedstawiciele panstw czionkowskich Rady Europy- ministrowie odpowiedzialni za
funkcjonowanie samorzadu lokalnego i regionalnego, unikajgc podjecia ostatecznej decyzji w kwestii
przyjecia Karty jako konwencji, zwrdécili uwage iz przygotowywany instrument prawny(konwencja badz
rekomendacja) powinien spetiac¢ kilka warunkow:

- nie powinien narusza¢ suwerennosci i wolnosci panstw w ksztaftowaniu ich wtasnej
organizacji wewnetrznej ,ktéra jednak powinna by¢ zgodna z pewnymi wspélnymi zasadami

samorzadu regionalnego wypracowanymi przez Rade Europy



- powinien by¢ wystarczajaco obszerny, by uwzglednia¢ réznorodnos¢ form samorzadu
regionalnego

- powinien zawiera¢ czytelne oswiadczenie ze kazde panstwo moze zadecydowacC czy
utworzy¢ wtadze regionalne

- nie powinien w panstwach w ktérych jest to przewidziane prawem narusza¢ zasady
réwnosci pomiedzy wtadzami lokalnymi i regionalnymi w zakresie ich samorzadnosci ( autonomii)

- nie powinien prowadzi¢ do wartosciowania(przypisywania wartosci) réznym modelom
samorzgdnosci regionalnej

- powinien pozostawia¢ panstwom okreslony poziom swobodnego wyboru w zakresie cech
ich systemu samorzadu regionalnego.®

Przytoczona wyzej Deklaracja wykazuje jak waznym dla panstw cztonkowskich Rady Europy —
a w tym wszystkich panstw cztonkowskich i kandydackich UE- jest kwestia statusu regionéw, roli i
znaczenia wtadz regionalnych. Skoro panstwa 15 jak rowniez 10 panstw akcesyjnych podpisato sie
pod ta deklaracja ,nalezy sie spodziewaé, ze rowniez na forum Unii Europejskiej kwestia
ewentualnego przyjecia modelowego rozwigzania mogtaby wzbudza¢ powazne kontrowersje.

Wydaje sie, ze dla dalszego toku analizy korzystnym jest przytoczenie charakterystyk modeli
regionéw, wskazujac na przyktady ich funkcjonowania w panstwach cztonkowskich UE.*’

Model 1. Regiony z uprawnieniami do uchwalania prawa pierwotnego ktérych istnienie jest
gwarantowane w Konstytucji lub Porozumieniu na szczeblu federalnym ,i nie by¢ podwazane bez ich
woli. Przyktadami sg regiony belgijskie, landy niemieckie i regiony wioskie posiadajace specjalny
status.

Model 2. Regiony z uprawnieniami do uchwalania prawa pierwotnego ktérych istnienie nie
jest zagwarantowane ani w Konstytucji ani w Porozumieniach federalnych.

Przykladami sa regiony hiszpanskie ( wspdlnoty autonomiczne) a takze Szkocja i Pétnocna Irlandia.

Model 3. Regiony z uprawnieniami do uchwalania aktéw prawnych w ramach ustalonych w
legislacji krajowej (uprawnienia do uchwalania prawa wtérnego), ktorych istnienie jest
zagwarantowane w Konstytucji.

Przykladami sag : regiony czeskie ( kraje) oraz regiony woskie( poza regionami o specjalnym
statusie).

Model 4. Regiony z uprawnieniami do stosowania prawa i innych aktow prawa regionalnego w
ramach obowigzujacego prawa krajowego ktorych istnienie nie jest zagwarantowane w Konstytuciji.
Przykladami sag : Walia i polskie wojewddztwa ( analiza przeprowadzona przez Rade Europy wykazuje
ze Konstytucja RP przewiduje utworzenie samorzadu regionalnego ale nie traktuje tego zapisu jako
konstytucyjnej gwarancji funkcjonowania regionéw).

Model 5. Regiony z uprawnieniami do podejmowania decyzji (bez uprawnien legislacyjnych),
posiadajgce ciata stanowigce wybrane bezposrednio przez mieszkancow.

Przykladami sg prowincje dunskie i szwedzkie i regiony francuskie.

!¢ Helsinki Declaration on Regional Self- Government. przyjeta na Konferencji ministréw odpowiedzialnych za samorzad lokalny
i regionalny. Helsinki 27-28 czerwca 2002

v Informacje pochodza 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



Model 6. Regiony uprawnieniami do podejmowania decyzji (bez uprawnien legislacyjnych),
posiadajace ciata stanowigce pochodzace z wyboréw posrednich, stanowigce reprezentacje innych
wiadz lokalnych.

Przyktadami sg rady regionalne w Finlandii.

Modele regionéw zaproponowane przez Rade Europy sytuujg polskie regiony (samorzady
wojewodztw ) stosunkowo nisko wobec innych regiondw europejskich, ze wzgledu na brak
uprawnien legislacyjnych jak rowniez ze wzgledu na bark gwarancji konstytucyjnych.

Zestawienie klasyfikacji regionéw pod wzgledem stopnia zagwarantowania ich funkcjonowania
w prawodawstwie krajowym, pod wzgledem uprawnieh przystugujacych ich wladzom pod wzgledem
tworzenia i wdrazania prawa 2z podzialem na Jednostki Terytorialne dla Celdéw Statystycznych
wykazuje, ze jednostki administracyjne wystepujace w klasyfikacji regiondw sg w statystyce
regionalnej umieszczane zaréwno na poziomie NUTS 1 (regiony belgijskie, landy niemieckie , Walia,
Szkocja i Péin. Irlandia ktora jest rownoczesnie klasyfikowana jako NUTS 2 ), jak i na poziomie
NUTS 2 (regiony hiszpanskie, francuskie, wtoskie, landy austriackie).

Klasyfikacja Rady Europy wskazuje na miejsce i znaczenie regiondw i ich wtadz w systemie
sprawowania wtadzy wewnatrz kraju cztonkowskiego, natomiast statystyka regionalna NUTS okresla
miejsce regiondéw w procesie wdrazania polityki regionalne;.

Regiony bardzo silne (Model 1) odgrywajg wazna role w programowaniu i wdrazaniu polityki
regionalnej Unii

W przypadku zakwalifikowania ich do NUTS 1 zintegrowane programy rozwoju regionalnego
nie obejmujg ich catkowitego obszaru ,lecz wydzielone sub- obszary, co w konsekwencji powoduje
koniecznos¢ prowadzenia nadzoru i zwigksza ich znaczenia. Walia, klasyfikowana jako NUTS 1, ma
na swoim terenie zaréwno obszar Celu 1 jak i Celu 2 co wymaga od wtadz regionalnych ( National
Welsh Assembly) przygotowanie odmiennych programéw dla obu celéw i wyznaczenia odrebnych
instytucji zarzadzajacych., natomiast oba programy musza wynika¢ bezposrednio ze strategii rozwoju
opracowanej dla catego regionu.

Gdy regiony sa klasyfikowane na poziomie NUTS 2 programowanie dotyczy obszaru regionu
ale miejsce w procesie programowania i wdrazania zalezy od statusu regiondéw i uprawnien jakie
przystugujg ich wtadzom.

Regiony hiszpanskie pomimo posiadania duzych uprawnien legislacyjnych, nie odgrywajg
zasadniczej roli w programowaniu i wdrazaniu funduszy strukturalnych. Wynika to miedzy innym z
realizacji przy pomocy funduszy strukturalnych projektdw obejmujgcych kilka regionéw co
automatycznie powodowato koordynacje dziatan na szczeblu krajowym.'® Regiony hiszpanskie
odgrywaja role wspotzarzadzajacych poszczegdlnymi programami co wigze sie rowniez z toczaca sie
w Hiszpanii debatg na temat podziatu kompetencji pomiedzy szczeblem narodowym, regionalnym i
lokalnym. Seria reform wzmacniajacych historycznie silne regiony (wspoélnoty autonomiczne)

spowodowata odczuwang dysproporcje w stosunku do uprawnien wtadz lokalnych i tendencje do

18 Analizy prowadzone w Parlamencie Europejskim w poprzednim okresie programowania wykazywaly, ze wdrazanie funduszy
strukturalnych pozostaje w zakresie odpowiedzialnosci rzadu centralnego w takich krajach jak : Wielka Brytania, Irlandia
,Portugalia, Grecja , Hiszpania, Wtochy i Holandia w: Factors influencing the spending of structural funds Money., Regional
Policy Studiem W 24 A Luxemburg 1997



wyréwnania poziomu kompetencji na korzys¢ witadz Iokalnychlg. Miejsce regionbw w polityce
regionalnej UE bedzie zalezato w duzym stopniu od przebiegu debaty politycznej na temat podziatu
kompetenciji.

Poziom regiondw francuskich ,klasyfikowany jako NUTS 2 stuzy jako obszar przygotowania
zintegrowanych programOw operacyjnych rozwoju regionalnego , natomiast to nie wtadze regionalne
(Model 5) odgrywajg w tym procesie gtéwna role, Gtébwne znaczenie w procesie programowania,
budowania partnerstwa i wdrazania na szczeblu regionalnym posiada prefekt- przedstawiciel
zdekoncentrowanej administracji centralnej a wladze regionalne sg jednym z gtéwnych partneréw w
tym procesie. Przeprowadzane aktualnie zmiany ustrojowe we Francji w spos6b zasadniczy majg
zmienic¢ role i znaczenie wtadz regionalnych. Przede wszystkim dokonane w ostatnim czasie zmiany
Konstytucji wprowadzajg zapisy dotyczace funkcjonowania regiondéw.  Aktualnie przygotowywane
prawo dotyczace kompetencji wkadz lokalnych i regionalnych ,ktére juz uzyskato akceptacje Senatu
wprowadza jednoznaczne przypisanie regionom kompetencji w zakresie rozwoju gospodarczego
(wobec polityki spotecznej jako gtbwnego zadania departamentow) i obowigzek koordynacji wszelkich
interwencji gospodarczych w stosunku do wtadz lokalnych. Region ma mie¢ obowigzek przygotowania
we wspotpracy z wtadzami lokalnymi programu rozwoju gospodarczego a nastepnie przekazania go
przedstawicielowi panstwa na szczeblu regionalnym. *’Mozna oczekiwaé ,ze w najblizszym czasie
moga nastgpi¢ takie zmiany legislacyjne, ktére pozwolg regionom (wladzom regionalnym) odgrywacé
giébwna role w programowaniu i wdrazaniu Polityki Spéjnosci UE . Temu celowi stuzy réwniez
pilotazowe przekazanie wiekszych kompetencji w zakresie programowania i wdrazania funduszy
strukturalnych Regionowi Alzacji.

Regiony wioskie klasyfikowane przez Rade Europy czesciowo jako regiony bardzo silne
(Model 1 — 5 regionéw o specjalnym statusie) badz jako regiony o mniejszych uprawnieniach( Model 3
— 15 regiondw) sg w statystyce regionalnej umieszczane na poziomie NUTS 2 a wiec ich obszary
stanowig podstawe do przygotowania zintegrowanych programow operacyjnych rozwoju
regionalnego. System programowania funduszy strukturalnych we Wtoszech jest jednak w duzym
stopniu scentralizowany, poniewaz zar6wno programy przygotowane przez Rady Regionalne jak i
programy sektorowe sg faktycznie zarzadzane z poziomu rzadu centralnego®’. Wtadze regionalne
biorg aktywny udziat w programowaniu czesci funduszy strukturalnych natomiast ich rola
i odpowiedzialnos¢ za proces wdrazania jest ograniczona. Stanowi to przedmiot krytyki ze strony
wtadz regionalnych i stoi czesciowo w sprzecznosci z tendencjg do budowania modelu ustrojowego
panstwa federalnego. Mozemy powiedzie¢ ze w wyniku silnych oddziatywan regionalistycznych, we
Wioszech dynamicznie postepuje regionalizacja instytucjonalna ktérej jednak w stopniu niezwykle
zrbéznicowanym towarzyszy regionalizacja jako budowanie zdolnosci regionéw do zwiekszania swego
potencjatu rozwojowego.

Przeprowadzona wyzej pobiezna analiza potwierdza wczesniej postawiong teze, ze zasady

kierujace unijng polityka regionalng nie dotyczg regiondw jako instytucji (czyli wiadz regionalnych)

1o Olbrycht J.,Lloyd A.: Raport on Local and Regional Democracy In Spain — document Kongresu WtadzLlokalnych |
Regionalnych Rady Europy

20 Projet de Loi adopte par le Senat relatif aux responsabilites locales. Z dnia 17.listopada 2003,Rozdziat I, Art 1.

% por.Grosse T.G. : Polityka regionalna Unii Europejskiej i jej wptyw na rozwdj gospodarczy. Przyktad Grecji, Wtoch i Finlandii i
whnioski dla Polski. , ISP Warszawa 2000 s. 39- 61
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lecz regionéw jako obszaréw geograficznych, ktore jednak, jak okresla to rozporzadzenie w/is NUTS
muszg mie¢ wladze posiadajgce kompetencje administracyjne i polityczne wobec regionu. Cytowane
rozporzgdzenie dotyczy statystyki i sposobu zbierania danych na odpowiednim poziomie a
posiadanie wladz administracyjnych jest jednym z kryteriow klasyfikacji a nie wskazaniem, ze to
wiasnie te wladze sg odpowiedzialne za rozwdj regionalny. Od decyzji poszczegdlnych panstw zalezy
ktére wtadze na szczeblu regionalnym (jezeli jest ich wiecej) uzna¢ za wtasciwe i powierzy¢ im
programowanie rozwoju regionalnego a w konsekwencji réwniez programowanie i wdrazanie funduszy
strukturalnych.

5,European governance” - nowa debata nad rolg wtadz regionalnych i lokalnych.

Promowanie nowych form zarzadzania europejskiego jest jednym z czterech strategicznych
celéw zarysowanych przez Komisje Europejska w roku 2000.

Juz sama zapowiedZ podjecia tematu ,governance” spowodowata  w europejskich
Srodowiskach regionalnych i lokalnych otwarcie debaty na temat oczekiwan wobec
przygotowywanego dokumentu i ewentualnych proponowanych w nim reform.

Juz w roku 2000 swoje stanowisko zajeta najstarsza europejska organizacja samorzgdowa
Rada Gmin i Regionéw Europy przyjmujac na zjezdzie w Oulu deklaracje p.t ,Good governance in
Europe today”, w ktorej odnosi sie do efektywnosci polityk UE, wskazujac, ze zwiekszenie jej wymaga
zapewnienia dobrego zarzadzania powigzanego z zasada subsydiarnosci, ktére pozwoli poszerzenie
uczestnictwa obywateli i zmniejszy deficyt demokratyczny. Co ciekawe CEMR nie tylko domaga sie
od instytucji unijnych wigkszej otwartosci i partnerstwa lecz zwraca uwage ze te same zasady powinny
byé wprowadzane na kazdym szczeblu wiadzy . *Ta sama organizacja opublikowata w marcu 2001
swoje stanowisko w ktérym zaproponowata 7 podstawowych zasad na ktérych powinien byc¢
zbudowany model zarzadzania europejskiego. Jedna z nich- zasada partnerstwa gtosi ,ze zadna
sfera wladzy publicznej nie moze sama sprostaé zadaniom stojgcym przed Europg a jedynie
skuteczne w Tyma zakresie jest partnerstwo pomiedzy wszystkimi sferami .>*Skuteczne partnerstwo
moze mie¢ dwojaki charakter :

-partnerstwo wertykalne- pomiedzy UE, wtadzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi w
realizacji polityk unijnych,

-partnerstwo horyzontalne- pomiedzy ,aktorami ,regionalnymi — podmiotami prywatnymi i
publicznymi, partnerami spotecznymi i przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego. Ten typ
partnerstwa powinie pozosta¢ w zasiegu dziatan wladz regionalnych i lokalnych i nie powinien
podlegac regulacjom europejskim.

Warto odnotowac ze stanowisko CEMR podkresla koniecznos¢ zachowania rownowagi pomiedzy
wtadzami lokalnymi i regionalnymi a takze pomiedzy réznymi typami wiadz regionalnych bez
preferowania najsilniejszych regiondw z uprawnieniami legislacyjnymi.

Komitet Regionbw UE w swojej opinii ha z grudnia 2000 podkre$la, ze zasada

subsydiarnosci nie moze by¢ postrzegana jako zasad hierarchiczna podziatu wtadzy pomiedzy

2 Good governance in Europe Today. Deklaracja przyjeta na Zgromadzeniu Ogélnym CEMR w Oulu, 17 czerwca 2000
= Enhancing Democracy in the European Union: A stronger involvement for local and regional government”, CEMR Position
Paper,21 marca 21002
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ré6znymi wertykalnie utozonymi jej szczeblami w ktérej samorzad regionalny i lokalny jest postrzegany
jako nizszy i w zwigzku z tym mniej wazny**.

Debata nad przygotowanym dokumentem ujawnita zréznicowane oczekiwania. Odpowiedz
wladz lokalnych i regionalnych na zagrozenie zwiekszajgcego sie dystansu pomiedzy UE a jej
obywatelami akcentuje pewien niepokojacy stan rzeczy. Pomimo réznych rozwigzan ustrojowych
przedstawiciele wladz lokalnych i regionalnych wspdlnie oceniajg swoje uczestnictwo w realizacji
polityk unijnych jako bardzo ograniczone i niesprzyjajace w konsekwencji zwiekszeniu uczestnictwa
obywateli w procesie integracji europejskiej. Wszystkie prezentowane w tym czasie stanowiska nie
maja charakteru Zzgdan wysuwanych pod adresem Komisji lecz raczej deklaracji aktywnego
zaangazowania pod warunkiem wprowadzenia do praktyki autentycznego partnerstwa pomiedzy
wszystkimi szczeblami wtadzy publicznej. Debata nie miata réwniez charakteru ustrojowego,
poniewaz kwestia statusu wtadz lokalnych i regionalnych pozostaje w gestii panstw cztonkowskich ale
jest oczywiste ,ze wigczenie wladz subnarodowych w realizacje polityk unijnych wzmacnia ich pozycje
i miejsce w krajowym systemie podejmowania decyzji.

W roku 2001 komisja opublikowata ,Biatg Ksiege n/t Zarzadzania Europejskiego”ZS, ktorej
zawartos¢ jest w znacznym stopniu reakcjg na pojawiajaca sie w krajach cztonkowskich krytyke
funkcjonowania Unii Europejskiej a w szczegolnosci powiekszajacy sie ,deficyt demokratyczny” a
wiec poczucie braku wptywu obywateli Unii na zachodzace w niej procesy?®.

Dostrzegajac funkcjonowanie demokracji lokalnej i regionalnej jako sposobu dotarcia do
obywateli ,Komisja Europejska odniosta sie do wyrazanych opinii i potwierdzita, ze sposob jaki
funkcjonuje aktualnie Unia nie pozwala na petna realizacje ,, wielopoziomowego partnerstwa’( multi-
level partnership), w ktérym rzady angazowafyby regiony i miasta w realizacje polityk europejskich. ,,
Regiony i miasta odczuwajg czesto ,ze pomimo ich rosngcej odpowiedzialnosci za wdrazanie polityk
EU, ich rola jako reprezentatywnego i pochodzacego z wyboréw kanatu wzajemnych oddziatywan z
mieszkaricami dotyczacego polityki Unii nie jest wykorzystywana”.?’

Przytoczony fragment diagnozy zwraca uwage iz wiaczanie w wiekszym stopniu wiadz
lokalnych i regionalnych w realizacje polityk unijnych jest zadaniem rzaddw panstw
cztonkowskich. Charakterystyka zasady partnerstwa jako jednej z zasad ,governance” wskazuje ze
szerokie uczestnictwo w catym procesie realizacji polityk — od koncepcji do wdrozenia zwieksza ich
jakos¢é i skutecznos¢, poniewaz uczestniczenie sprzyja pogtebieniu przekonania co do celowosci
koncowego rezultatu i zwieksza zaufanie do instytucji odpowiedzialnych za realizacje polityk.
Komisja wyraza przekonanie, ze poziom uczestnictwa zalezy od tego czy rzad centralny rozwijajac i
wdrazajac polityki unijne stosuje  podejscie wiaczajace innych partneréw (inclusive approach).
Komisja oczekuje od wfadz narodowych ,by zgodnie z zasadami konstytucyjnymi i krajowym

porzadkiem administracyjnym w wiekszym stopniu korzystaty z umiejetnosci i praktycznego

2 Opinia Komitetu Region6w :New forms of Governance: Europe, a framework for citizens’ initiative, Bruksela 13,14 grudzien
2000 ( CdR182/2000)

% European Governance,A White Paper. Komisja Europejska ,Bruksela 25.07.2001, COM(2001)428

% Niewatpliwie duzy wptyw wywarta krytyka pojawiajaca sie w Irlandii towarzyszaca referendum nad ratyfikacja Traktatu
Nicejskiego -wzmianka na ten temat zawarta jest w Biatej Ksiedze

" European Governance...op. Cit. s.12
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doswiadczenia podmiotow regionalnych i lokalnych ale réwniez sprawdzify w jaki sposob zwigkszyc
ich zaangazowanie w realizacje polityk unijnych.

Zarowno zapisy Biatej ksiegi jak i prace nad projektem traktatu konstytucyjnego spowodowaty
, ze kwestia roli wiladz lokalnych i regionalnych stata sie przedmiotem obrad Parlamentu
Europejskiego skutkujacych w pierwszej fazie przygotowaniem raportu na temat roli wadz
regionalnych i lokalnych w integracji europejskiej, zwanego od posta —sprawozdawcy Raportem
Napolitanozs. Tekst raportu poddany konsultacjom (m.in. Komitetu Regionéw) stat sie podstawa do
podjecia w dniu 13 stycznia 2003 roku uchwaty Parlamentu Europejskiego *°

Uchwata Parlamentu Europejskiego potwierdza stanowisko Komisji, iz przyblizenie Unii jej
obywatelom wymaga nowych form uczestnictwa w ktorych tworzeniu kluczowa role powinny odgrywac
wiadze regionalne i lokalne. Parlament widzi koniecznosé precyzyjnego zdefiniowania zasady
subsydiarnosci, jej stosowania i monitorowania i w tamtym czasie oczekiwat od Konwentu propozycji
odpowiednich zapisow w projekcie Konstytucji .

Uchwata wzywa Komisje Europejska do wigczenia partnerdw w proces przygotowania aktéw
prawnych dotyczacych polityk unijnych i w ich realizacje biorac w przypadku wtadz regionalnych i
lokalnych, po uwage uwarunkowania krajowe.

Interesujacym jest ze Parlament dostrzegt i zalecit doktadniejsze sprawdzenie przedstawionej
w Biatej Ksiedze propozycji Komisji  wprowadzenia ,kontraktéw tréjstronnych” (tripartite
contracts) pomiedzy Unig, Panstwem Cztonkowskim i wskazanymi wtadzami terytorialnymi.

Propozycja kontraktéw tréjstronnych zasygnalizowana w Biatej Ksiedze znalazla swoje
rozwiniecie w Komunikacie Komisji Europejskiej grudnia 2002*°. Argumentujac potrzebe
wprowadzenia instrumentu kontraktowego Komisja zwraca uwage z jednej strony na wiekszg
elastycznos¢ we wdrazaniu polityk unijnych jak rowniez na szersze mozliwosci zaangazowania wtadz
lokalnych i regionalnych a wiec uzyskanie politycznego efektu uczestnictwa podmiotéw lokalnych i
regionalnych pozwalajacego na dziatania szybsze i uproszczone. Kontrakty mogtyby byé stosowane w
polityce regionalnej i ochronie srodowiska, wymagatyby jednak niezwykle precyzyjnego doboru
witasciwych wiadz lokalnych i regionalnych, w czym kluczowa role musiatyby odegra¢ rzady panstw
cztonkowskich gwarantujac zgodnos¢ z prawodawstwem krajowym.

Idea kontraktéw pokazuje w jaki sposéb Komisja Europejska poszukuje instrumentow
prawnych i organizacyjnych pozwalajacych na rzeczywiste a nie deklarowane wiaczenie witadz
regionalnych i lokalnych w realizacje polityk. W gruncie rzeczy kontrakty tréjstronne sg ideg o
ogromnym znaczeniu , poniewaz wprowadzajg partneréw regionalnych i lokalnych bezposrednio w
obszar dziatan unijnych i zgodnie z zasadg kontraktowania dajg nie tylko nowe mozliwosci ale takze
pozwalajg stronom kontraktu na okreslenie wzajemnych zobowigzan . Bez wzgledu na ostateczne
rozstrzygniecia i efekty proponowanych przez komisje dziatan pilotazowych sam fakt poddania

analizie takiego rozwigzania moze wptywa¢ na dalsze prace. Poniewaz kontrakt miatby réwniez

= Report on the role of regional and local authorities In European integration. Committee on Constitutional
Affairs.(2002/141(INI)

% Uchwata Parlamentu Europejskiego dotyczaca roli wtadz lokalnych i regionalnych w integracji europejskiej.

14. stycznia 2003.(2002/2141(INI)

% 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 odrebnego wyjasnienia wymagataby relacja pomiedzy
zintegrowanym programowaniem rozwoju regionu a kontraktem skoncentrowanym na okreslonym
celu.

Przytoczone dokumenty dowodzg ,ze z poziomu instytucji europejskich nie padajg Zzadne
wskazowki co do rozwigzan administracyjnych wewnatrz panstw czionkowskich i ze to rzady
odpowiedzialne sg za wlasciwg realizacje zasady partnerstwa . Coraz istotniejsze jest jednak dla
efektywnosci europejskiego ,governance” szersze wigczenie partneréw regionalnych i lokalnych w
dziatania objete politykami UE a to wymaga doktadnego okreslenie ich statusu, miejsca w procesie
podejmowania decyzji, przystugujgcych im w krajowym systemie prawnym uprawnien, kompetenc;ji i
zakresow odpowiedzialnosci.
6.Drugi etap reformy administracyjnej -polska droga regionalizaciji.

Chcac okresli¢ role regionu polskiego w procesie programowania funduszy strukturalnych
nalezy przyblizy¢ jego miejsce w systemie ustroju terytorialnego.

Restytucja samorzadu terytorialnego w roku 1990 nie spowodowata zmiany podziatu
terytorialnego kraju, ktory stanowit iz terytorium kraju podzielone byto na gminy oraz wojewddztwa.
Mieszkancy gmin uzyskali prawo wyboru swoich wtadz (samorzadu gminnego) a gmina ( jako
terytorium i wspdlnota samorzadowa ) uzyskata osobowos¢ prawng i mozliwos¢ wykonywania zadan
publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Na szczeblu wojewddzkim
funkcjonowat wojewoda-urzednik mianowany przez Prezesa Rady Ministrow ktéremu powierzono
obok funkcji nadzorczych i kontrolnych istotne zadania zwigzane z politykg regionalng panstwa.
Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 natozyta na wojewoddéw obowigzek
sporzadzania studidow zagospodarowania przestrzennego wojewddztw a dodatkowo wszystkie
wojewddztwa przystapity do prac nad strategiami rozwoju regionalnego z zatozeniem, ze beda one
stanowity podstawe do przygotowania program6w rozwoju regionalnego.

Stosujgac wczesniej przedstawiona typologie regionalizacji mozna powiedzie¢, ze w latach 90-
tych mieliSmy do czynienia z regionalizacja administracyjna a wiec powierzeniem zadania
ksztattowania rozwoju regionu i mobilizacji jego potencjalu instytucjom przez rzad powotanym i
podlegajacym jego kontroli . Tego typu regionalizacja zaktada wspoétprace z samorzadami lokalnymi
,ktore zgodnie z prawem mogly uczestniczyé poprzez swych przedstawicieli w dziataniach
opiniodawczych sejmiku samorzadowego.

Rozpoczecie przygotowan do akcesji wigzato sie z podjeciem szerokich prac analitycznych
m.in. dotyczacych stanu zréznicowania regionalnego, dotychczasowej krajowej polityki regionalnej
czy mozliwych rozwigzan legislacyjnych umozliwiajgcych przygotowanie sie do udziatu w polityce
regionalnej UE. W latach 1995- 1996 dziatat Zespdt Zadaniowy ds. Rozwoju Regionalnego a w latach
1996-1997 Zespdt ds. Polityki Strukturalnej w Polsce. Witasnie w jednym z raportu pierwszego
Zespotu znajdujemy diagnoze dotyczaca realizacji polityki regionalnej przez wojewoddw. Autorzy
raportu  okreslajg polityke regionalng prowadzong przez wojewodéw jako” selektywne

wykorzystywanie ogolnych kompetencji powierzonych przez rzad przy pomocy niesprzecznych z
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prawem instrumentéw’ .

Stwierdzenie Ze strategia rozwoju regionalnego jest dokumentem
politycznym prowadzi autoréw raportu do wniosku iz istnieje koniecznosé upodmiotowienia wtadz
wojewodzkich. Jak piszg :” Istnieje potrzeba jak najszybszego przesadzenia modelu ustrojowego i
modelu polityki regionalnej aby oddolne lobbystyczne dziatania nie prowadzity do tworzenia do

patologicznych struktur i rozwigzan w dziedzinie polityki regionalnej...”sz.

Uwagi autoréw
wypowiedziane w roku 1996 majg ogromne znaczenie dzisiaj, poniewaz z perspektywy 7 lat mozemy
oceni¢ czy rzeczywiscie zapadty decyzje ustrojowe ktére doprowadzity do upodmiotowienia wiadz
wojewodzkich .

Konstytucja RP dokonata podstawowego rozstrzygniecia ustrojowego stwierdzajac iz obok
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego - gminy moze istnie¢ bgdz samorzad regionalny,
badZz samorzad lokalny i regionalnyss. Zapisy w Konstytucji dopuszczaly wiec zaréwno samorzad
regionalny w 49 wojewddztwach ,jak i dwa nowe szczeble samorzadu: powiaty (sam. lokalny) i
wojewoOdztwa (samorzad regionalny).

Kluczowe znaczenie miaty decyzje dokonujgce podziatu terytorium panstwa na duze
wojewoOdztwa i powiaty ale przede wszystkim pozostawienie na poziomie wojewodztwa dwdch typow
wladzy publicznej :wojewody jako reprezentanta Rzadu i samorzadu wojewddztwa pochodzacego z
wyboru dokonanego przez ,regionalng wspoélnote samorzadowg”. Proces jaki nastgpit w Polsce
mozemy okresli¢ uzywajac juz cytowanej typologii jako decentralizacje regionalng poniewaz
nastgpito powotanie nowych wtadz na szczeblu regionalnym bez naruszenia struktury panstwa —
zachowujgcego swdj unitarny charakter. Wiadze regionalne nie uzyskaty uprawnien legislacyjnych a
jedynie uprawnienia do stosowania prawa krajowego( jak okresla to klasyfikacja Rady Europy) co w
ogdlnej typologii regiondw pozwala je okreslac jako regiony relatywnie stabsze.

Ustrgj terytorialny panstwa po reformach mozna okresli¢ (uzywajac wczesniej przytaczanych
klasyfikacji) jako przyktad panstwa zdecentralizowanego o zarzadzaniu wielopoziomowym.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa® powierzyta samorzadowi wykonywanie zadan
zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewddztwa a w zwigzku z tym obowigzek
sformutowania strategii rozwoju wojewddztwa i realizacji polityki jego rozwoju. Takie okreslenie
zadan samorzadu regionalnego pozwala stwierdzi¢ ze proces regionalizacji w Polsce (w rozumieniu
budowania zdolnosci do kreowania rozwoju) zostat rozpoczety nie na bazie istniejacych instytucji ale
wywotat konieczno$¢ zmiany struktur w taki sposéb ,by mobilizowanie potencjatu rozwojowego byto
skuteczniejsze. Potwierdzajg to zapisy ustawowe zobowigzujace samorzad wojewddztwa do
uwzglednienia w swej strategii takich celow jak: pobudzanie aktywnosci gospodarczej i podnoszenie
poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa. W tym tez rozumieniu
przeprowadzenie drugiego etapu reformy administracyjnej bylo polskim sposobem na realizacje
regionalizaciji.

Zmiany ustrojowe stanowity realizacje oczekiwan wielu srodowisk, w tym np. autoréw raportu

Zespolu Zadaniowego. Nastapity rozstrzygniecia ustrojowe, wladze wojewddzkie zostaly

8 Ewidencja i ocena regionalnych programéw w Polsce. Raport uzupetniajacy Zespotu Zadaniowego ds. Rozwoju
Regionalnego w Polsce. Warszawa 1996

%2 Ibidem, s. 34-37

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet,Art.164nia 1997 r. DzU nr,78,poz 483 z pdzn. zmianami

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz U nr 91,poz 576 z pdzn. Zm.
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upodmiotowione i zostata im powierzona polityka rozwoju regionu. Zestaw zadan przypisanych
samorzadowi wojewddztwa zostat sformutowany bardzo og6lnie co w jakim$ stopniu umozliwito
okreslenie poziomu jego dochoddéw na bardzo niskim poziomie, nizszym niz poziom dochodow
wiekszych miast.

Zakres zadan skladajacych sie na polityke rozwoju wojewddztwa jest jednak szeroki co
sugeruje, ze strategia rozwoju regionu przygotowywana przez samorzad moze obejmowaé zadania
wykraczajgace poza jego bezposrednie kompetencje. Strategia rozwoju wojewddztwa nie jest wiec
diugookresowym planem zamierzen wladz samorzadowych lecz dokumentem okreslajacym
najwazniejsze cele do osiagniecia na terenie obszaru wojewddztwa. Przekonanie to potwierdza
zamieszczony w ustawie zestaw podmiotow z ktérymi samorzad wojewddztwa musi wspétpracowac
formutujac strategie ,w ktérym znajdujg sie: administracja rzadowa z wojewodg , samorzad
gospodarczy i zawodowy ,czy szkoty wyzsze i jednostki nhaukowo — badawcze oraz inne wojewddztwa.

Strategie wojewddzkie realizowane sg, zgodnie z ustawa, poprzez programy wojewddzkie a
umieszczone w nich zadania moga uzyskiwac wsparcie z budzetu panstwa.

Reforma administracyjna przygotowata wiec uktad instytucjonalny niezbedny do uczestnictwa
w unijnej polityce regionalnej — doprowadzita do powstania obszarow regionalnych ktérych
mieszkancy wybierajg swoje wtadze odpowiedzialne za rozwdj ich regionu — za programowanie
rozwoju (planowanie strategiczne) a nastepnie wdrazanie programu przy wsparciu wkadz centralnych i
wspotpracy z innymi podmiotami i partnerami regionalnymi. Okreslenie dochodéw wiasnych
samorzadu na niskim poziomie natychmiast okreslito jego role jako wtadzy gtéwnie programujace; i
koordynujacej a nie inwestujgcej w realizacje zadan regionalnych. To wiasnie poziom dochodow
samorzadu wojewddztw a takze brak innych instrumentéw niezbednych do wdrazania strategii
spowodowat stopniowe obnizanie jego znaczenia w polityce regionalnej panstwa.

7. Zadania samorzaddw wojewddztw a polityka regionalna panstwa

Powofanie podmiotu wtadzy regionalnej postawito przed wtadzami krajowymi koniecznosé
zdefiniowania krajowej polityki regionalnej i opracowania instrumentow jej realizacji. Klasyczne
dylematy dotyczace rozumienia polityki regionalnej wydawaty sie by¢ rozstrzygniete poprzez zapisy
ustawy o samorzadzie wojewddztwa, swiadczacej o tym, ze wybrano pobudzanie dtugotrwatego
rozwoju regionu i podwyzszanie konkurencyjnosci obszaru przy wykorzystaniu jego wewnetrznego
potencjatu *.

Rada Ministréw przyjeta 23 listopada 1999 roku stanowisko negocjacyjne dotyczace rozd. 21:
Polityka regionalna i koordynacja instrumentow strukturalnych, w ktérym poinformowata Komisje
Europejska, ze trwaja przygotowania do uchwalenia ustawy o wspieraniu rozwoju regionalnego ktéra
Luporzadkuje relacje miedzy rzadem a wtadzami regionalnymi w zakresie prowadzenia i realizacji
polityki regionalnej”*°.

Sejm przyjat w maju 2000r Ustawe o wspieraniu rozwoju regionalnego definiujac je jako
Jerytorialnie ukierunkowany zesp6t dziatan Radu Ministrow i administracji rzadowej na rzecz trwatego

rozwoju spoteczno gospodarczego i ochrony srodowiska prowadzonych we wspotpracy z jednostkami

% por.Grosse T.G.: Polityka regionalna Unii Europejskiej ...op.cit.s.11
% Stanowisko negocjacyjne Polski w rozd. Polityka regionalna i koordynacja instrumentéw strukturalnych przyjete Przez Rade
Ministrow23 listopada 1999
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samorzadu terytorialnego oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi”37.

Ustawa okreslajac cele
wspierania rozwoju regionalnego wskazata tym samym na cele krajowej polityki regionalnej
obejmujace :rozwdj poszczegoélnych obszarow kraju i warunkéw zycia ich mieszkancéw a takze

podnoszenie konkurencyjnosci wspdlnot samorzgdowych (podkr. autora) oraz wyréwnywanie réznic w

poziomie rozwoju poszczegoélnych obszarow.

Realizacja celéw polityki regionalnej poprzez wspieranie rozwoju regionalnego wymaga
wieloletniego planu , dlatego ustawa przewiduje obowigzek uchwalania przez Rade Ministrow
narodowej strategii rozwoju regionalnego na sze$¢ lat budzetowych.

Poniewaz przy opracowaniu narodowej strategii rozwoju regionalnego bierze sie pod uwage
strategie wojewddzkie, dlatego tez wojewddztwa muszg dostosowa¢ do kalendarza rzadowego swoj
rytm uchwalania strategii badz ich weryfikaciji.

Rzad realizuje narodowg strategie poprzez kolejne programy wsparcia a wiec poprzez
wskazanie ktore z dziatan w zakresie rozwoju regionu sprzyjajq realizacji celéw krajowej polityki
regionalnej i mogq by¢, zgodnie z opracowang strategig, wspierane z budzetu panstwa. Program
wsparcia nie ma charakteru sektorowego, lecz zintegrowany i stanowi podstawe do negocjacji z
wladzami regionalnymi realizacji wspélnego programu opartego na zasadach kontraktowych. Minister
odpowiedzialny za przygotowanie programu wsparcia okresla typ zadan, ktére mogg by¢ wspierane,
obszary wsparcia i proponowang alokacje srodkéw dla kazdego z nich. Samorzad regionalny
przedktada swoj program regionalny zawierajacy propozycje przedsiewzie¢ wymagajacych wsparcia
,ktérych realizacja przyczyni sie do osiggniecia celéw krajowej polityki regionalnej. Podpisanie
kontraktu konczy negocjacje miedzy rzgdem a samorzadem i otwiera proces realizacji zadan.

Skuteczna realizacja tak ambitnego planu jest mozliwa jezeli:

- obowigzuje jeden standard przygotowania strategii wojewddzkich okreslajacy czy ma ona
zawiera¢ jedynie zadania wtasne samorzadu, czy réwniez inne zadania o znaczeniu regionalnym, w
tym nadzorowane i realizowane przez ministrow wtasciwych

- samorzad opracowujgc swojg strategie posiada wiedze na temat zatozen strategii rozwoju
spoteczno- gospodarczego kraju i strategii rozwoju regionalnego,

- poziom dochoddéw samorzgdu pozwala o staranie sie o dofinansowanie zadan a nie o peine
dotacje na zadania ktérych w ogdle nie jest w stanie finansowac¢ (dobitnym przyktadem sa tzw. stare
inwestycje centralne)

- w budzetach ministrow sg wskazane zadania, ktére majg znaczenie regionalne, ktérych
realizacja pozwala osigga¢ cele polityki regionalnej,

- system wdrazania krajowej polityki regionalnej jest komplementarny do systemu wdrazania
funduszy strukturalnych — bazuje na tych samych dokumentach planistycznych, przyjmuje te same
okresy programowania, postuguje sie tym samym systemem monitorowania i oceny, wskazuje ktére z
zadan powinny by¢ realizowane tylko ze srodkéw krajowych a ktdre wymagaja 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 kwestig jest jednak istnienie silnego osrodka na szczeblu krajowym posiadajacego
uprawnienia do koordynowania dziatan w ramach polityki regionalnej , w szczegdlnosci

koordynacji miedzyresortowej.

8.Wiadze regionalne a realizacja unijnej polityki regionalnej w Polsce.

Budowanie pozycji wiadz regionalnych w polityce regionalnej postepowato dwoma
réwnoleglymi sciezkami co ma istotne znaczenie dla ich dzisiejszej roli w programowaniu funduszy
strukturalnych.

-./W oparciu o wspomniang ustawe, samorzady wojewddztw staty sie strong kontraktu  z
rzadem obejmujacego stosunkowo niewielkg ilos¢ zadan, sprowadzajacych w czesci wojewddztw sie
do realizacji juz rozpoczetych wczesniej inwestycji. Negocjacje wymagalty przygotowania programu
wojewddzkiego stanowigcego operacjonalizacje wczesniej opracowanych strategii.

Ograniczony efekt pierwszych kontraktéw byt rezultatem m.in. :

- przeznaczenia w budzecie panstwa relatywnie niewielkich kwot na wspieranie
przedsiewzie¢ regionalnych

-braku uzgodnien dotyczacych realizacji zadan sektorowych na terenie wojewddztw. Typowa
sytuacjg na szczeblach ministerialnych byto niedostrzeganie znaczenia dziatan sektorowych dla
realizacji polityki regionalnej badz w ogdle brak zainteresowania tg polityka. Wtadze regionalne zostaty
jedynie poinformowane o niektérych wybranych dziataniach planowanych do realizacji przez ministrow
bez zadnej mozliwosci odniesienia sie do ich celowosci czy tez zgodnosci ze strategig rozwoju
regionalnego.

Bez wzgledu na wyniki pierwszych lat kontrakty wzmocnity pozycje samorzadéw poprzez
traktowanie ich jako strony uzgodnien z Rzadem w realizacji programu wsparcia rozwoju
regionalnego. Nalezy pamieta¢ ,ze Komisja Europejska w Biatej Ksiedze n/t zarzadzania
europejskiego  wskazuje rzadom panstw cztonkowskich uzgodnienia charakterze kontraktowym z
regionami i wladzami lokalnymi jako rozwigzania korzystne dla wzmocnienia dialogu i partnerstwa.

B/Rownolegle rozpoczat sie proces wdrazania funduszy przedakcesyjnych ,ktorego
przebieg w sposob zasadniczy wptynat na przygotowanie do wdrazania funduszy strukturalnych.
Regulacje dotyczace instrumentéw przedakcesyjnych zobowigzywaty kraje kandydackie do
przygotowania Narodowego Planu Rozwoju i zaproponowania systemu programowania i
wdrazania funduszy przedakcesyjnych. Polska przedstawita Wstepny Narodowy Plan Rozwoju jako
uproszczong wersje przysztego NPR i w jego kolejno modyfikowanych wersjach okreslita miejsce
samorzadu regionalnego w programowaniu i wdrazaniu funduszy.

Edycja Phare Spdéjnos¢ Spoteczno- Gospodarcza 2000 przewidywata realizacje programu
poprzez przygotowanie 5 regionalnych programow operacyjnych , do przygotowania ktérych ,na bazie
swych strategii regionalnych, zostaty zobowigzane samorzady wojewddztw.

W edycji Phare SSG 2001 oprécz 8 regionalnych programow operacyjnych do programu
zostal wigczony krajowy program zasobdéw ludzkich a wiec program sektorowy . Kolejne edycje to
zaréwno regionalne programy operacyjne jak i programy sektorowe(SPO wsparcie zasobdéw ludzkich i
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SPO wsparcie konkurencyjnosci gospodarki). Tym samym spos6b przygotowania do absorpcji
funduszy strukturalnych wskazywat, ze Polska ma zamiar

wdraza¢ unijna polityke regionalng zaréwno przez programy regionalne jak i programy sektorowe.
Spos6b programowania i wdrazania funduszy przedakcesyjnych  wigzat sie bezposrednio z
przedstawionym wczesniej polskim stanowiskiem negocjacyjnym w /s polityki regionalnej i koordynaciji
instrumentow strukturalnych.

W swoim stanowisku negocjacyjnym strona polska wskazata, ze odpowiedzialnymi za
poszczegoblne elementy programowania polityki spojnosci sa ministrowie, ktérzy majg za zadanie :-
przygotowanie narodowej strategii w swoim sektorze

-koordynacje przygotowan sektorowych programow operacyjnych
-nadzor realizacji sektorowych programow operacyjnych
Minister wtadciwy ds. rozwoju regionalnego zgodnie ze stanowiskiem negocjacyjnym miat za zadanie:

- przygotowanie catego NPR,

- przygotowanie narodowej strategii rozwoju regionalnego

- koordynowanie przygotowania strategii regionalnych

- koordynowanie przygotowania regionalnych programéw operacyjnych

- nadzorowanie realizacji regionalnych programéw operacyjnych
Roéwnoczesnie odnoszac sie do zasiegu geograficznego wsparcia z funduszy strukturalnych strona
polska wskazata ze realizacja programéw rozwoju regionalnego bedzie przebiegata na poziomie
NUTS 2( wojewodztw).

Pojawito sie wiec pytanie czy zgodnie ze stanowiskiem negocjacyjnym, realizacja programéw
sektorowych bedzie przebiegata réwniez na poziomie NUTS 2 i w tym znaczeniu i te programy
sa w jakims sensie , regionalne” czy tez tylko realizacja programéw operacyjnych programow
regionalnych bedzie przebiegata na poziomie NUTS 2 a programy sektorowe na poziomie
catego kraju czyli NUTS 1?

Rozporzadzenie Rady wprowadzajace ogdlne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych®®w
rozdziale n/t programowania precyzuje, w przypadku Celu 1 przygotowania przedktadanego planu

powinny obejmowac¢ , pojedynczy region na poziomie NUTS 2" ,ale kraj cztonkowski moze przedtozyé

plan na poziomie jaki uzna za najbardziej odpowiedni i og6lny plan rozwoju moze obejmowac” kilka
lub wszystkie regiony”.

Rzad polski dokonat wyboru i przedstawit plan (NPR ) ktory jest krajowym planem rozwoju
obejmujacym wszystkie regiony a nie jest ani planem wszystkich regionéw ani planem dla
wszystkich regionow.

Zgodnie z zapisami traktatowymi ,W celu wspierania harmonijnego rozwoju catej Wspadlnoty rozwija
ona i prowadzi dziatania stuzace wzmocnieniu jej spéjnosci gospodarczej i spotecznej. W
szczegolnosci Wspdlnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych

”39

regionow... Polskie stanowisko negocjacyjne okreslajac cele polityki spojnosci w Polsce

odnotowato, ze zréznicowanie miedzyregionalne pomiedzy wojewodztwami nie odbiega od

% Rozporzadzenie Rady z 21 czerwca 1999 wprowadzajgce ogodlne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych(
1260/1999/WE)
% Traktat Ustanawiajacy W spolnote Europejska...op. Cit. Atr,158
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przecietnych zréznicowan przestrzennych wewnatrz panstw cztonkowskich UE i w zwigzku z
tym nie lekcewazac zréznicowania wewnetrznego, postawito gtowny akcent na zmniejszenie
dystansu rozwojowego Polski wobec panstw Wspdlnoty.

Rzad przedkfadajac Komisji Europejskie Narodowy Plan Rozwoju okreslit wspomaganie
udziat w procesach rozwojowych i modernizacyjnych wszystkich regiondéw i grup spotecznych
w Polsce jako jeden z pieciu celow czastkowych“o,ktérego realizacja m.in. koordynacji dziatan
rozwojowych na poziomie regionalnym wymaga prowadzenia przez panstwo aktywnej polityki
regionalnej.

Wzmocnienie potencjatu rozwojowego regiondw i przeciwdziatanie marginalizacji niektérych obszaréw
zostato przyjete jako jedna z osi rozwoju a Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju
Regionalnego zostat okreslony jako instrument jego realizaciji.

Zrezygnowano z przygotowania zintegrowanego (wielofunduszowego) programu operacyjnego dla
kazdego regionu na rzecz jednego programu operacyjnego dla wszystkich regionéw. Zgodnie z
zapisem Rozporzadzenia Rady iz ,dla kazdej formy pomocy istnie¢ powinna jedna instytucja

zarzadzajaca™

a programy operacyjne sg takg formg pomocy, przyjecie zatem zasady
przygotowania 16 programOw regionalnych bez redukcji programéw sektorowych
spowodowatoby konieczno$¢ koordynowania procesu wdrazania 21 programow przy braku
instytucji umocowanej prawnie do tego typu czynnosci.

W konsekwencji, zgodnie z zalozeniami NPR, wladze regionalne (samorzady wojewddztw) sg
traktowane jako istotni partnerzy w procesie programowania i wdrazania a nie instytucje rzeczywiscie
odpowiedzialne za przebieg tych procesow.

W odniesieniu do okresu 2004-2006 rola wtadz regionalnych w procesie programowania® widoczna
jest w nastepujacych dziataniach:

1.Samorzady przedstawity swoje wieloletnie strategie rozwoju regionalnego wojewddztw.

2. Samorzadu braly udziat w przygotowaniu Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego w czesci dotyczacej ZPORR sugerujac przyjecie okreslonych priorytetow i
oczekiwanej proporcji nakladow na ich realizacje na terenie swojego obszaru, opiniowaty typy dziatan
mozliwych do realizacji w ramach przyjmowanych priorytetéw, opiniowaty proponowana strukture
systemu wdrazania.

3. Urzedy marszatkowskie ,a wiec instytucje realizujace obstuge administracyjng samorzadu
wojewodztw beda petnity funkcje ,jednostki uczestniczacej w zarzgdzaniu komponentem regionalnym
ZPORR , realizujgcej zadania o charakterze organizacyjno-obstugowym.

4.Zarzad Wojewddztwa jako organ wykonawczy samorzadu wojewddztwa powotuje
Regionalny Komitet Sterujacy jako swoje ciatlo doradcze a Marszatek Wojewddztwa przewodniczy
jego obradom.

5.Zarzad Wojewodztwa w przypadku Priorytetu | i Il dokonuje wyboru projektéw

6. W przypadku Priorytetu Il Urzad Marszatkowski jest beneficjentem koncowym

“% Narodowy Plan Rozwoju 2004 — 2006. Warszawa ,luty 2003,s.64
“! Rozporzadzenie Rady...op. cit. pkt 47

Programowanie jest tu rozumiane zgodnie z Rozporzadzeniem Rady jako ,proces organizowania, podejmowania decyzji i
finansowania prowadzony w kilku etapach w celu wdrazania, na bazie wieloletniej wspétpracy, wspolnych dziatan W spolnoty i
panstw cztonkowskich ...
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7 . Zarzad Wojewddzki ma posredni wptyw na kolejnego beneficjenta koncowego
—Wojewodzki Urzad Pracy jako instytucje mu prawnie podlegtg

8.Przedstawiciel samorzadu wojewodztwa bierze udziat w Regionalnym Komitecie
Monitorujgcym organizowanym i prowadzonym przez Wojewode.
Podkreslic nalezy ze wtadze regionalne nie odgrywajg zadnej roli w wyborze projektéw w ramach
dziatania 1.6 Rozwdj transportu publicznego w aglomeracjach chociaz wtasnie te projekty moga miec
ogromne znaczenie dla rozwoju regionalnego.

Pobiezny przeglad zadan przypisanych witadzom regionalnym a wiec temu szczeblowi
wihadzy publicznej, ktére powstat po to , realizowa¢ zadania z zakresu rozwoju regionalnego i
jest ustawowo zobowigzany do realizacji polityki rozwoju wojewddztwa wskazuje na

nieadekwatnosé roli wkadz regionalnych w stosunku do ich statusu.

9. Rola wtadz regionalnych w programowaniu funduszy strukturalnych w przysztosci-
mozliwie rozwigzania i rekomendacje.

Przedstawione nizej propozycje zaktadajg ze sposob programowania funduszy strukturalnych
nie ulegnie powazniejszy zmianom po roku 2006.
Punkt wyjscia stanowi zatozenie ze wszystkie polskie regiony znajdujg sie w obszarze Celu 1.

I. Wariant kontynuacji

-Polska przedktada NPR ,w ktérym dynamizowanie proceséw rozwojowych sprzyjajacych poprawie
konkurencyjnosci Polski i redukcji dystansu rozwojowego wobec czesci panstw cztonkowskich jest
gtdbwnym celem do osiggniecia przy pomocy m.in. funduszy strukturalnych a jednym z celow
czastkowych pozostaje wspomaganie udziatu regionéw w procesach rozwojowych.
-Wyréwnywanie dysproporcji wewnetrznych nie jest oparte gtdwnie na mobilizowaniu wewnetrznych
,regionalnych potencjatéw rozwojowych, lecz jest rezultatem dziatan prowadzonych na terenie catego
kraju .
-Gtoéwnymi instrumentami realizacji osi rozwojowych pozostajg sektorowe programy operacyjne ,ktére
nie maja charaktery sterytorializowanego a terytorialne ich rezultaty sa wynikiem zastosowania
wskaznikéw stanowigcych jedno z kryteriéw wyboru projektow.
-Nie funkcjonujg instrumenty koordynacji dziatan w ramach programéw sektorowych na poziomie
regionalnym. Wiadze regionalne nie maja wptywu na wybor projektbw w ramach programoéw
sektorowych ktore w zasadniczy spos6b wptywaja na sytuacje regionow.
- Jeden zintegrowany program rozwoju regionalnego jest programem quasi- sektorowym, poniewaz
wspomaganie rozwoju regionalnego a precyzyjniej wspomaganie rozwoju w regionach funkcjonuje
obok pozostatych programéw sektorowych i staje sie jakby nowym sektorem
-Brak jest silnie umocowanej instytucji realizujgcej zadanie koordynacji miedzyresortowej bazujacej na
dokumentach planistycznych — narodowej strategii rozwoju kraju, narodowej strategii rozwoju
regionalnego i strategii sektorowych.
-Wiadze regionalne pozostajg istotnym partnerem Rzadu w procesie programowania i otrzymujg
mozliwos¢ wplywu na niektdre elementy procesu programowania, np. zwigeksza sie ilos¢ priorytetow w
ktérych Zarzad Wojewodztwa dokonuje wyboru projektéw.
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- Poniewaz wiadze regionalne nie odpowiadajg za zarzgadzanie programem, majg wplyw tylko na
proces wyboru projektéw w , ich wiedza na temat realizacji projektow( wynikajaca m.in. z kontroli
przeptywow finansowych) jest ograniczona i nie wptywa na podniesienie jakosci wyboru nastepnych
projektow .

- Nie ulega zmianie poziom dochodéw samorzadéw wojewddztw co powoduje ,ze realizacja polityki
regionalnej polega de facto na wyborze projektow lokalnych

-Zmiana proporcji pomiedzy programami sektorowymi a programem regionalnym ma znaczenie
drugorzedne poréwnywalne ze zmiang proporcji pomiedzy programami sektorowymi.

Il Wariant zmiany

-Polska przedktada NPR w ktérym akcentuje sie dynamizowanie procesow rozwojowych nie tylko na
poziomie krajowym ale rOwniez na poziomie regionalnym co wymaga wzmocnienia potencjatow
rozwojowych w regionach i mobilizowania elit regionalnych .

-Wyréwnywanie dysproporcji wewnetrznych (- w tym réwniez dysproporcji w innowacyjnosci
regiondw)jest jednym z gtéwnych celéw krajowej polityki regionalne;.

- Nastepuje weryfikacja programéw sektorowych pod katem sprawdzenia ktére z dziatan nimi
dotychczas objete ze wzgledu na swoje regionalne znaczenie mogg by¢, zgodnie z przepisami juz
obowigzujacymi, realizowane, badz koordynowane przez na poziomie regionalnym przy zachowaniu
udziatu srodkdéw z budzetu panstwa jako catkowitego, badz czesciowego wkiadu krajowego.

- Nastepuje przebudowa struktury wewnetrznej programéw sektorowych pod katem mozliwosci
nadania nowym programom charakteru zintegrowanego (wielofunduszowego) i ograniczenia ich
ilosci.

- Funkcjonuje silnie umocowana instytucja dokonujgca koordynacji miedzyresortowej, koordynujgca
programy sektorowe i program regionalny na szczegOlnie bazie narodowej strategii rozwoju
regionalnego.

-Instrumentami osi rozwojowych sg nowe programy sektorowe i zintegrowany program rozwoju
regionalnego sktadajacy sie z 16 sub- programdw operacyjnych opracowanych oddzielnie dla kazdego
wojewodztwa (a nie komponentow jednego programu).

- Instytucjg zarzadzajgca programem regionalnym jest minister wiasciwy, ktéry jednak deleguje
zarzadzanie sub- programami na szczebel regionalny. Powierza zarzadzanie sub-programem
samorzadowi wojewddztwa badz nowej instytucji powotanej wspdlnie przez samorzad wojewodztwa i
administracje rzadowa. W przypadku powierzenie zarzadzania wladzom regionalnym, podpisujg
réwniez w imieniu instytucji zarzadzajacej umowe z beneficjentami kontrolujg wdrazanie.

- Funkcjonuje system koordynacji programéw sektorowych i regionalnych na poziomie regionalnym.
Strategie regionalne sg obligatoryjnie traktowane jako dokument planistyczny w ramach wdrazania
programow sektorowych. Istnieje obowigzek zasiegania opinii wtadz regionalnych i Regionalnych
Komitetébw Sterujgcych  przez Komitet sterujacy wyborem projektdbw w ramach programu
sektorowego.

-Nastepuje uproszczenie procedur na poziomie regionalnym przez zredukowanie zadan urzedu

wojewddzkiego
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- Nastepuje stopniowe zwiekszanie dochodéw samorzadu wojewddztwa pozwalajace na
przygotowanie wigkszej ilosci projektéw regionalnych ( a nie tylko lokalnych o znaczeniu regionalnym)
-Zmiana proporcji miedzy nowymi zintegrowanymi programami resortowymi a programem regionalnym
ma znaczenie kluczowe ale powinna wynika¢ z analizy zadan przekazywanych do programu

regionalnego.

[l Wariant postepu

- Polska przedstawia NPR w ktérym dynamizowanie procesow rozwojowych jest oparte gtéwnie nie na
dziataniach regionalnych, ale na dziataniach realizowanych w regionach przy bardzo bliskiej
wspotpracy wtadz rzadowych i regionalnych.

- Gtownymi instrumentami realizacji osi rozwojowych sg regionalne programy operacyjne, ktére sg
uzupetniane przez bardzo ograniczone, zintegrowane(wielofunduszowe) programy sektorowe

- Duza czesc¢ zadan objetych dotychczas programami sektorowymi jest podporzgdkowana kierunkom
wynikajacym z narodowej strategii rozwoju regionalnego i w zwigzku z tym zaréwno typy dziatan ,jak
i alokacje srodkow na poszczegdlne regiony sg bardzo doktadnie skorelowane z przyjetymi przez
Rzad kierunkami polityki regionalnej przyjetymi na okres programowania.

-Funkcjonuje na szczeblu rzgdowym silnie umocowana instytucja koordynujaca programy regionalne i
programy sektorowe ,ale przede wszystkim programy regionalne miedzy sobg pod katem ich
zgodnosci z krajowa polityka regionalna.

- Instytucja zarzadzajaca regionalnym programem operacyjnym funkcjonuje na poziomie regionu i jest
powotana przez wtadze regionalne, badz wspdlnie przez wtadze regionalne i administracje rzadowa.
.Regionalne programy operacyjne posiadajg swdj system wdrazania, Regionalny Komitet Sterujacy i
Regionalny Komitet Monitorujacy.

- Wiadze regionalne ponosza petna odpowiedzialno$¢ za programowanie, wdrazanie i monitorowanie
programu regionalnego.

-Ulega zasadniczej zmianie poziom dochodéw samorzadu wojewddztwa utatwiajgcy mu

przygotowanie i realizacje projektéw regionalnych

IV Wariant Radykalnej zmiany

- Polska przedstawiajagc NPR uznaje, ze dynamizowanie proceséw rozwojowych sprzyjajace poprawie
konkurencyjnosci kraju i redukcji dystansu wobec innych krajéw powinno sie na odbywa¢ na poziomie
regionalnym, poniewaz pozwoli to réwnoczesnie uzyska¢ efekt redukcji wewnetrznych dysproporcji
miedzyregionalnych.

- Nastepuje catkowita rezygnacja z programéw sektorowych i NPR przewiduje jedynie programy
operacyjne dla kazdego obszaru regionalnego.

-Istnieje bliska wspoétpraca wtadz regionalnych z administracja rzadowa , poniewaz czes¢ zadan
mozliwa do realizacji przy uzyciu funduszy strukturalnych wykracza.

nawet poza zadania koordynacyjne samorzaddw wojewodztw.

- Pojawia sie koniecznos¢ zmiany statusu wtadz regionalnych i zwigkszenie ich uprawnien poprzez

przyznanie im ,przynajmniej czesciowo uprawnien legislacyjnych i wyposazenie ich w instrumenty
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prawne i finansowe pozwalajgce na aktywny udziat w procesach decyzyjnych dotyczacych np. sfery
gospodarki, czy szkolnictwa wyzszego i badan naukowych.

Status polskich regionow i (obszaréw posiadajacych wtadze o okreslonych kompetencjach ) pozwala
juz dzis na zdecydowane zwiekszenie ich roli w programowaniu funduszy strukturalnych.
Pozostawienie w przysztosci rozwigzan obowigzujacych dzisiaj bedzie pozostawato w sprzecznosci z
celami i sposobem przeprowadzenie reformy administracji publicznej, bedzie rodzito frustracje elit
regionalnych i rozmywato odpowiedzialno$¢ za skutki wdrazania.

Istnieje teoretyczna mozliwosé modyfikacji wariantéw Zmiany i Postepu w taki sposéb, by funkcje
zarzadzajgcego powierzy¢ wojewodzie a wiec zdekoncentrowanej administracji rzgdowej ale zabieg
taki bytby sprzeczny z zapisami ustawowymi powierzajgcymi samorzgdowi zadania z zakresu rozwoju
regionalnego i gruncie rzeczy pociggatby za sobg konieczno$¢ zmiany statusu wtadz regionalnych.
Biorgc pod uwage dzisiejszy stan prawny i postepujacy proces podnoszenia Sprawnosci
administracyjnej a takze niezwykle silnie podkreslang dzisiaj koniecznos¢ aktywniejszego wtgczania
wiadz regionalnych i lokalnych w realizacje polityk unijnych nalezy rekomendowa¢ podjecie
przygotowan do wdrozenia Wariantu Postepu, a przypadku pojawienia sie barier organizacyjnych i

politycznych co najmniej Wariantu Zmiany.
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