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OCENA SYSTEMU POLITYKI REGIONALNE.J
W WYBRANYCH WOJEWODZTWACH

W roku 2002 pod moim kierunkiem realizowane byty badania dotyczace oceny systemu
rozwoju regionalnego funkcjonujacego na poziomie wojewodzkim po reformie terytorialnej
organizacji kraju'. Projekt badawczy obejmowal sze§¢ wybranych wojewddztw, tj. dolno$la-
skie, lubelskie, matopolskie, pomorskie, podkarpackie i wielkopolskie. Dotyczyt dziatan pro-
rozwojowych prowadzonych w wymienionych wojewodztwach glownie w roku 2001. Synte-
tyczne wnioski z tego badania przedstawione w niniejszym artykule dotycza czterech zasadni-
czych plaszczyzn rozwoju regionalnego. Po pierwsze, koncentruja si¢ na instytucjonalnym
systemie wspolpracy regionalnej funkcjonujacym w poszczegdlnych wojewddztwach. Po dru-
gie, dotycza wptywu strategii rozwoju wojewodztw na skutecznos$¢ realizacji polityki rozwo-
ju. Po trzecie, stanowia probe przedstawienia przydatnosci kontraktow wojewodzkich dla
poszczegodlnych wojewodztw. Wreszcie, wnioski dotycza oceny zagranicznych programéw
pomocowych w wojewodztwach.

System wspélpracy regionalnej

Glownymi podmiotami zajmujacymi sig¢ rozwojem regionalnym w analizowa-
nych wojewddztwach sa samorzad wojewodztwa i wojewoda, w mniejszym stop-
niu agencje rozwoju regionalnego oraz inne instytucje z obszaru danego regionu.
Duze znaczenie dla rozwoju wojewodzkiego maja rowniez niektore instytucje
rzadowe, w tym agencje 1 ministerstwa poziomu centralnego. Niekiedy petnig
one znacznie powazniejsza rolg na rzecz rozwoju anizeli instytucje szczebla wo-
jewodzkiego.

Okazja do zbudowania szerokiego partnerstwa spotecznego na rzecz rozwoju
regionalnego byly dla samorzaddéw wojewoddztw prace nad strategia rozwoju
wojewddztwa. Jednak w pozniejszym okresie mozliwosci rownie szerokich kon-
sultacji spotecznych zostaty powaznie ograniczone. W trakcie prac nad kontrak-
tem wojewodzkim, jak réwniez przy okazji programowania zagranicznych pro-
jektow pomocowych, nie byto wystarczajaco duzo czasu, aby kontynuowaé wspot-
pracg w podobnym zakresie. Szybkie tempo pracy, zmieniajace si¢ uwarunkowa-

! Zob. pelng wersje raportu na ten temat w: T.G. Grosse, M. Mackiewicz, 2002, Zmierzch decen-
tralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewodztwach w kontekscie integracji europejskiej, War-
szawa: Instytut Spraw Publicznych.
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nia formalne i ogrom rozlicznych obowiazkéw zmusity pracownikow urzedow
marszatkowskich zajmujacych sig rozwojem regionalnym do zmniejszenia kon-
taktow spotecznych. W praktyce wigc wspotpraca intraregionalna zostala ogra-
niczona do najbardziej niezbednych z punktu widzenia procedur programowania
kontaktow instytucjonalnych oraz konsultacji na forum regionalnych komitetow
sterujacych.

Najblizszymi partnerami samorzadow wojewodztw sa jednostki samorzadu
terytorialnego i instytucje rzadowe, zarowno terytorialne, jak rowniez centralne.
Zarzady wojewddztw natomiast w niewystarczajacym stopniu wspotpracuja ze
srodowiskami eksperckimi i akademickimi. Do$¢ ograniczona jest takze koope-
racja z przedsigbiorstwami prywatnymi i stowarzyszeniami biznesu. Jako niedo-
stateczne urze¢dnicy samorzadu wojewodztwa oceniaja zwykle wspotdziatanie
z bankami. W wojewodztwie najczgsciej nie ma wigce dlugofalowej wspolpracy
migdzy regionalnymi instytucjami finansowymi a samorzadem wojewodztwa
w zakresie kredytowania publicznych programéow inwestycyjnych. Brakuje row-
niez regionalnych funduszy inwestycyjnych, ktére moglyby uczestniczy¢ w nie-
ktorych przedsigwzigciach inspirowanych przez samorzady wojewodztw.

W rezultacie samorzady wojewddztw w niewielkim stopniu buduja sie¢ insty-
tucjonalna na rzecz rozwoju regionalnego. Niedostatecznie wykorzystuja istnie-
jace juz instrumenty oddzialywania na sytuacj¢ w wojewodztwie, na przyktad
agencje rozwoju regionalnego. Wspolpraca intraregionalna tych samorzadow
wyptywa spontanicznie z ich biezacych obowiazkow, zwiazanych przede wszyst-
kim z pracami nad kontraktem wojewodzkim lub programowaniem zagranicz-
nych §rodkéw pomocowych. Nie jest to jednak strategiczne i przemy$lane dzia-
lanie na rzecz rozwoju otoczenia instytucjonalnego polityki regionalnej. Urzedy
marszatkowskie pelnia raczej funkcje instytucji posredniczacej miedzy réznymi
agencjami 1 ministerstwami centralnymi a samorzadami lokalnymi z obszaru
wojewodztwa.

Kolejna grupa instytucji majacych istotne znaczenie dla rozwoju regionalnego
sa urzedy wojewodzkie. Ich najwigkszymi partnerami regionalnymi sa samorza-
dy terytorialne. Oprocz tego nawiazuja wspotprace z innymi jednostkami admi-
nistracji publicznej w wojewodztwach, specjalnymi strefami ekonomicznymi,
przedsigbiorstwami (zwtlaszcza panstwowymi). Ich kontakty intraregionalne sa
glownie zwigzane z wykonywaniem statutowych zadan. Mimo to wydaje sig, ze
wojewodowie tworza wtasng sie¢ wspotpracy regionalnej, czasami poréwnywal-
na pod wzgledem zasiggu do tej organizowanej przez samorzad wojewodztwa.
Niemniej nie jest to strategiczne budowanie sieci kooperantdw, ale wynik pelnio-
nych przez wojewodow funkcji. Sg one przede wszystkim zwigzane z posredni-
czeniem migdzy podmiotami regionalnymi a instytucjami centralnymi.

Urzedy wojewodzkie w zasadzie nie uczestnicza w programowaniu rozwoju
regionalnego. Nie sa tworcami rzadowej polityki rozwoju regionalnego w danym
wojewodztwie. Nie wypetiaja rowniez innych funkcji wynikajacych z rzadowe;j
polityki rozwoju w okreslonych wojewddztwach. Jest to spowodowane gtownie
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brakiem takiej polityki rzadu, jak rowniez niewystarczajacym zespoleniem rzado-
wej administracji w wojewddztwach. Ponadto przyczyna pasywno$ci wojewo-
dow na tym polu jest rowniez niespdjnos¢ dziatan instytucji centralnych na rzecz
rozwoju, nadmierne podejscie sektorowe do tej polityki oraz ogélny brak koncepcji
usytuowania ustrojowego wojewoddéw w ramach administracji panstwowe;j.

Wojewodowie maja jednak duze ambicje zwiazane z polityka regionalna, za-
mierzaja w wigkszym stopniu uczestniczy¢ w pracach programowych samorza-
dow wojewddztw, negocjacjach kontraktowych i implementacji poszczegdlnych
projektow. Przy braku jasno okreslonych kompetencji wojewody na polu krajo-
wej polityki regionalnej (polityki interregionalnej) moze to prowadzi¢ do nad-
miernego wkraczania w kompetencje samorzadow wojewddztw i ograniczania
ich samodzielnej roli w zakresie wojewodzkiej polityki rozwoju regionalnego
(polityki intraregionalnej). Tym bardziej ze proponowany system zarzadzania
funduszami strukturalnymi Unii Europejskiej bedzie znaczaco zwigkszal pozy-
cje wojewodow wobec zarzadow wojewodztw na polu intraregionalnej polityki
rozwoju’.

Znaczaca rolg na rzecz rozwoju regionalnego odgrywaja w wojewodztwach
réwniez inne instytucje rzadowe. Sa to z jednej strony terenowe oddziaty niekto-
rych agencji (na przyktad Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa),
z drugiej za$ instytucje centralne zajmujace si¢ rozwojem regionalnym (na przy-
ktad Polska Agencja Rozwoju Regionalnego?®, Polska Agencja Rozwoju Przed-
sigbiorczos$ci 1 Wtadza Wdrazajaca Program Wspotpracy Przygranicznej PHARE).
Wymienione instytucje bezposrednio oddziatuja na rozwoj regionalny i wspol-
dziataja z poszczegdlnymi podmiotami publicznymi, spotecznymi lub prywatny-
mi z obszaru wojewoddztwa. Pod wieloma wzgledami wywieraja one bardzo silny
wptyw na kierunki rozwoju regionalnego. Z uwagi na skalg uruchamianych srod-
kéw finansowych oraz zakres oddziatywania na podmioty regionalne jest to nie-
kiedy rola znacznie powazniejsza, anizeli innych instytucji z terenu wojewodz-
twa. Stanowi ona przyktad podejscia sektorowego do rozwoju regionalnego w Pol-
sce. Pozostate instytucje rzadowe oddziatluja na rozw¢j regionalny gtéwnie za
posrednictwem wymienionych wezesniej agencji lub poprzez urzad marszatkowski
badz wojewode.

W niektérych wojewodztwach dla rozwoju regionalnego bardzo istotne sa tak-
Ze miejscowe agencje rozwoju regionalnego. Maja one kilkuletnie doswiadcze-
nie w prowadzeniu roznorodnych prac na rzecz pobudzania rozwoju przedsig-
biorczosci, w tym migdzy innymi zarzadzania zagranicznymi projektami pomo-
cowymi. Oferuja liczne ustugi doradcze i szkoleniowe dla matych i $rednich przed-

2 Napodstawie projektu Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, Mi-
nisterstwo Gospodarki, listopad 2002 r.

3 Mam na mysli okres funkcjonowania tej instytucji do potowy roku 2002, kiedy zostata ona
rozwiazana ustawa sejmowa (zob.: Ustawa z dnia 8§ maja 2002 r. o likwidacji Polskiej Agencji
Rozwoju Regionalnego oraz zmianie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego i ustawy
o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, Dz.U. 2002, nr 66, poz. 596).
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sigbiorstw, sa zalozycielami funduszy porgczen kredytowych, centrow przygoto-
wujacych przedsigbiorcow do uzyskania norm jakosci ISO 9000 itd. Szczegdlnie
duze znaczenie maja te agencje, ktore wypetniaja funkcj¢ Regionalnej Instytucji
Finansujacej dla niektorych programéw pomocowych Unii Europejskie;.

Strategia rozwoju wojewdédztwa

Strategie rozwoju nie sa instrumentem prowadzenia polityki regionalnej przez
samorzady wojewodztw. Jest to opinia w duzym stopniu potwierdzajaca wcze-
$niejsze badania prowadzone na ten temat (Gorzelak et al. 2001). Wiele przedsig-
wzig¢ podejmowanych w wojewodztwach jest tylko formalnie zgodnych z cela-
mi strategii, ale w praktyce nie stluza one rozwojowi regionalnemu. Dotyczy to
rowniez zadanh wykonywanych w ramach kontraktow wojewddzkich. Wydaje sie,
ze wiele strategii to dokumenty ,,na pokaz”, ktére nie maja wigkszego odniesie-
nia do rzeczywistych dziatan.

Prowadzone w wojewddztwach wywiady z przedstawicielami r6znych insty-
tucji wdrazajacych dziatania prorozwojowe dowodza tego, iz w ogromnej wigk-
szo$ci strategie nie sa odpowiednia podstawa dla konkretnych dziatan, ani dla
samorzadow wojewddztw, ani dla innych podmiotow regionalnych. Wynika to
z kilku przyczyn systemowych — przede wszystkim stabej pozycji instytucjonal-
nej i finansowej samorzadow wojewodztw. Ponadto omawiane dokumenty sa
zbyt ogolnikowe i rozproszone na zbyt wiele celow dziatania, aby petnily funkcje
rzeczywistego programu zapewniajacego realizacje dlugofalowych dziatan pro-
rozwojowych. Wprawdzie strategie sa wykorzystywane przy kazdej niemal oka-
zji w celu uzasadnienia poszczego6lnych dziatan kontraktowych i programow po-
mocowych, lecz jdnoczes$nie uzasadniaja one rowniez przedsigwzigcia, ktore trud-
no uzna¢ za zwiazane z rozwojem regionalnym — na przykiad liczne zadania lo-
kalne oraz inwestycje wieloletnie samorzadoéw terytorialnych przewidziane
w kontrakcie. Jest to niekiedy, jak przyznaja sami przedstawiciele urzedow mar-
szalkowskich, zadanie karkotomne z punktu widzenia rozwoju regionalnego.
Obniza znaczenie, jakie dla tego rozwoju powinna mie¢ strategia wojewodztwa.

Jednoczes$nie w wojewoddztwach nie stworzono zadnego dokumentu oceniaja-
cego wyniki realizacji strategii rozwoju, zwlaszcza pod katem rezultatow dziata-
nia kontraktow wojewodzkich lub programéw pomocowych. Moze to by¢ spo-
wodowane stosunkowo krotkim okresem obowigzywania strategii i poszczego6l-
nych procedur inwestycyjnych na rzecz rozwoju regionalnego. Jednak wydaje
sig, ze sejmiki wojewddzkie nie sg zainteresowane weryfikacja pracy urzedow
marszatkowskich w zakresie realizowania strategii. Nie sa rowniez podejmowa-
ne proby korekty omawianych dokumentow. W niektérych wojewodztwach po-
wstaly co prawda bardziej ukierunkowane i uszczegotowione strategie, zajmuja-
ce si¢ wybrang branza lub obszarem tematycznym, na przyktad rolnictwem lub
rozwojem innowacyjnej gospodarki.
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Trzeba przyznaé, ze w obecnych uwarunkowaniach ustrojowych, w ktorych
samorzad wojewddztwa skupia si¢ przede wszystkim na poszukiwaniu zewngtrz-
nych zrodet finansowania swoich przedsigwzig¢ — maksymalnie szerokie strate-
gie rozwoju wojewodztwa sa dokumentem racjonalnym. W ten sposob wspieraja
bowiem dziatania samorzaddéw wojewddztw korzystajacych z rozmaitych fundu-
szy zewngtrznych.

Wydaje sig, ze podstawowym czynnikiem sprzyjajacym zmianie tego nasta-
wienia jest wyposazenie samorzadu wojewodztwa w wigksze srodki wlasne. W ten
sposob zmieni si¢ rowniez racjonalno$¢ wykorzystywania strategii rozwoju. Be-
dzie ona musiala by¢ bardziej dokumentem praktycznym i operacyjnym dla fun-
duszy wtasnych pozostajacych w dyspozycji zarzadu wojewddztwa. Podstawo-
wy zakres przedmiotowy strategii, ich okres obowiazywania oraz metodologie
opracowania powinna okresla¢ ustawa o samorzadzie wojewodztwa.

Jednoczesnie pomoca w zmianie obecnego nastawienia do strategii rozwoju
wojewodztwa moze stuzy¢ administracja rzadowa. Na przyktad ministerstwo
wlasciwe w sprawach rozwoju regionalnego moze wspiera¢ odpowiednie dzia-
tania szkoleniowe wsrod samorzadow, upowszechniaé najlepsze praktyki przy-
gotowywania strategii itp. Zarowno zarzad wojewodztwa, jak i wojewoda po-
winni réwniez prowadzi¢ staly monitoring dziatan podejmowanych przez sa-
morzady terytorialne z punktu widzenia efektow realizowania strategii rozwo-
ju regionalnego.

Kontrakty wojewdédzkie

Kontrakty wojewddzkie nie sa wystarczajaco efektywnym instrumentem reali-
zowania dziatan na rzecz rozwoju regionalnego przez samorzady wojewodztw. Jest
to spowodowane kilkoma czynnikami. Po pierwsze, w ramach kontraktow w roku
2001 realizowano wiele projektow, ktore w minimalnym stopniu przyczynialy si¢
do rozwoju regionalnego. Po drugie, duza czgs¢ zadan bylta szczegdtowo ukierun-
kowana przez strong rzadowa, a mozliwosci negocjacji wokoét nich byty ograniczo-
ne. Po trzecie, cz¢$¢ zadan, na przyktad wynikajacych z programow europejskich,
cho¢ formalnie zawarta w kontrakcie, byta catkowicie pozostawiona poza procedu-
ra negocjacyjna. Ponadto samorzady wojewddztw dysponowaly jedynie niewielka
pula tzw. wolnych $rodkow dotacji budzetowej*, ktore mogly by¢ uruchomione
zgodnie z politycznym wyborem zarzadow wojewodztw. Przyczyna stabosci oma-
wianego instrumentu dla rozwoju regionalnego sa takze zmieniajace si¢ reguty gry
wokot kontraktow, praktyczny brak instrumentu planowania wieloletniego, trud-
nosci we wspotpracy z resortami; wreszcie zbyt krotkie terminy i szalencze tempo
pracy nad dokumentacja utrudniaty prowadzenie strategicznych dzialan na rzecz
rozwoju. Przebieg kontraktu w roku 2001 w badanych wojewodztwach sktania do

4 Wedlug Programu wsparcia na lata 2001-2002 sa to srodki okreslone w kalkulacji limitow na
wojewddztwa, jako dotacje na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne realizowane przez podmioty upraw-
nione na podstawie porozumien z organami administracji rzadowe;.
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stwierdzenia, iz procedura krajowa rozwoju regionalnego w niewielkim stop-
niu czyni z samorzadu wojewodztwa podmiot polityki regionalnej. Kontrakty
pierwszej generacji shuzyly raczej wypelnianiu przez samorzady wojewodztw
funkcji posredniczacej migdzy administracja centralng a samorzadami lokal-
nymi, a takze dotowaniu z budzetu panstwa zadan lokalnych, na ktére brakuje
funduszy w budzetach samorzadowych.

System organizacyjny kontraktow wojewodzkich jest wigc scentralizowany.
Jest to konsekwencja podstawowych wyboréw systemowych dokonanych
w trakcie reformy administracyjnej z 1998 r. Wowczas przyjgto bowiem roz-
wigzania wzorowane na modelu francuskim, ktory jest przeciez scentralizowa-
ny i zaktada silna pozycj¢ urzednikéw rzadowych (prefektow) w regionach.
Zalozenia reformy zostaty dodatkowo wypaczone przez niewtasciwe zmiany
w systemie finansow publicznych. W rezultacie taktyka przy$wiecajaca wpro-
wadzeniu kontraktow, polegajaca na ,,dokonczeniu” reformy samorzadowe;j,
nie tylko si¢ nie powiodta, ale podwazyta ideg kontraktowania i powaznie utrud-
nita w przysztosci budowanie zdecentralizowanego systemu krajowej polityki
rozwoju regionalnego.

Pozytywnym aspektem kontraktow wojewddzkich realizowanych w roku 2001
byto podjecie w urzedach marszatkowskich wielu dziatan organizacyjnych i me-
rytorycznych, ktore pozwalaja przygotowac si¢ do przysztego uczestniczenia
w programach europejskiej polityki regionalnej. Do pewnego stopnia byto to wigc
przedsiewzigcie szkoleniowe, ktére dostarczato wiedzy w zakresie programowa-
nia rozwoju regionalnego, przynosito cickawe doswiadczenia dla urzgdnikow itp.
Jednak nalezy pamigtac, ze kontrakty oferowaly ograniczone pole swobody dla
zarzadow wojewddztw i podlegajacych im urzedéw marszatkowskich na polu
polityki regionalnej. Dlatego efekty dziatan szkoleniowych wobec urzednikow
samorzadowych rowniez sa ograniczone. Liczne doswiadczenia nalezy rdwniez
uznac za problematyczne z punktu widzenia edukacyjnego, gdyz zniechgcaty sa-
morzady do idei rozwoju regionalnego i do partnerskiej wspdtpracy instytucji
publicznych. Czgs¢ wysitku wtozonego w kontrakty mozna uzna¢ za niewyko-
rzystana lub zupehie niepotrzebna. Procedura kontraktowa mogta réwniez utrwa-
li¢ niektore zte nawyki polskiej administracji, na przyktad funkcjonowanie na
zasadzie zrywOw i improwizacji, zamiast systematycznych i strategicznych dzia-
fan. Arbitralno$¢ decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym i niepewnos$é
planowania dlugofalowego wzmacniata takze postawe ,,ogladania si¢ na centrum”,
czyli akceptacji centralistycznej specyfiki polityki regionalnej. Kontrakty wzmac-
niaty tradycyjne nastawienie dziataczy lokalnych do wykorzystywania funduszy
zewngetrznych, bez nalezytego namyshu nad celowos$cia prowadzonych inwesty-
cji dla rozwoju regionalnego lub lokalnego, a nawet bez zastanowienia si¢ nad
dlugofalowa optacalnoscia tych inwestycji.

Kontrakty zaowocowaty bliska wspétpraca miedzy urzedami marszatkowski-
mi, urzedami wojewodzkimi, innymi przedstawicielami rzadu w wojewddztwach
i samorzadami lokalnymi. Dokumentacja kontraktowa ujawnita rowniez wiele
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informacji o dziataniach agend rzadowych, ktore dotychczas byly niedostgpne dla
samorzadow wojewodztw. Z kolei wada tej procedury byto zawezenie wspotpra-
cy jedynie do kregu administracji publicznej i niemal catkowite wylaczenie z niej
przedsigbiorstw prywatnych. Jest to szkodliwe nie tylko dla idei partnerstwa wo-
jewddzkiego, ale rowniez ogranicza skuteczno$¢ dziatania na rzecz rozwoju go-
spodarczego. Kontrakty unaocznity wiele problemow systemowych, z ktorych
najpowazniejszym jest brak nie tylko rzadowej, ale w wielu przypadkach takze
wojewodzkiej polityki rozwoju regionalnego.

Procedura kontraktowa stata si¢ okazja do znacznego zaangazowania samo-
rzadow terytorialnych na rzecz zadan inwestycyjnych dofinansowywanych przez
rzad. Pomimo ograniczonego czasu przewidzianego na kontrakty w wigkszosci
wojewddztw udato si¢ zrealizowa¢ wysoki poziom dotacji rzadowej, a takze
w wigkszym stopniu od deklarowanego uczestniczy¢ w poszczegdlnych projek-
tach w ramach wlasnych §rodkéw finansowych. Urzednicy wielu organéw admi-
nistracji wykazali si¢ przy tym stosunkowo wysoka sprawno$cia organizacyjna.
Dlatego tez blokada $rodkoéw budzetowych dokonana przez ministra finansow
pod koniec 2001 r. w niewielkim tylko stopniu dotkneta projekty samorzadowe.
Inng zaleta kontraktow wojewaddzkich byto wprowadzenie formalnego zobowia-
zania finansowego po stronie rzadowej wobec inwestycji prowadzonych wspol-
nie w regionach, nawet wowczas, jesli byly to zadania wlasne samorzadow tery-
torialnych. Takie zobowiazanie powstawalo w momencie podpisania przez woje-
wode¢ umowy wykonawczej na konkretne zadanie. Wprawdzie w warunkach kry-
zysu budzetu panstwa byto to zobowiazanie trudne do wyegzekwowania, ale
z punktu widzenia stabo$ci budzetow samorzadowych i szerzej — z uwagi na ko-
nieczno$¢ prowadzenia inwestycji wojewodzkich — nalezy uznac te cechg kon-
traktow za krok we wlasciwym kierunku.

Najwigksze trudnosci z uruchomieniem §rodkoéw zaplanowanych w budzetach
kontraktow powstawaly w przypadku zagranicznych programow pomocowych.
Oczywiscie wynika to z odrebnego trybu wydatkowania funduszy tych progra-
moéw. Obie procedury funkcjonuja w innych cyklach budzetowych i rzadza sig
catkowicie odmiennymi kryteriami. Dlatego trudno byto wykorzysta¢ negocja-
cje kontraktowe do prowadzenia uzgodnien migdzy polskimi podmiotami pu-
blicznymi odnos$nie do programow europejskich. Bez zasadniczej zmiany kon-
traktow rownie trudne bedzie uzgadnianie jakichkolwiek spraw dotyczacych fun-
duszy strukturalnych w trakcie negocjacji kontraktowych. Kolejnym zrédtem kto-
potow byly inwestycje prowadzone w ramach programoéw sektorowych. Zostaty
one powaznie dotknigte blokadami budzetowymi Ministerstwa Finansow. Nie za-
wsze mialy rowniez wptyw na rozwdj regionalny. Dodatkowo samorzady woje-
wodztw nie dysponowaly odpowiednimi informacjami z resortow o ich przedsig-
wzigciach prowadzonych w regionach. Zaproponowana przez rzad w sierpniu 2002 r.
nowelizacja ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego powinna czg-
Sciowo rozwiaza¢ te problemy. Wprowadza bowiem obowiazek wyodrgbniania
w ustawie budzetowej Srodkéw finansowych poszczego6lnych ministrow, ktore zo-
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staly przeznaczone na zadania ujgte w kontrakcie wojewddzkim (Rzqdowy pro-
Jjekt... 2002).

Wigkszo$¢ zadan wymienionych w kontraktach jest formalnie zgodna z prio-
rytetami lub celami strategii rozwoju wojewodztwa. Jednak sposrod wydatkow
kontraktowych dokonanych w 2001 r. jedynie od 30 do 50% mozZna uznaé za
rzeczywiscie prorozwojowe i istotne dla przyszlosci calego wojewoédztwa. Cata
reszta wiagze si¢ z rutynowymi dziataniami samorzadow lokalnych i ma znacze-
nie w pierwszym rzedzie dla rozwoju lokalnego, a nie regionalnego. Wydaje si¢
wigc, ze przynajmniej czgs¢ dotacji rzadowych w kontraktach nie jest zwiazana
z rozwojem regionalnym, ale z chgcia rekompensaty niedoboréw w budzetach
samorzadow lokalnych i dofinansowania ich zadan wiasnych lub zleconych. Wspo-
mniane proporcje powinny si¢ nieco zmieni¢ na korzys¢ rozwoju regionalnego
w kolejnej edycji kontraktow na lata 2002—-2003. Bedzie to zwiazane z przyzna-
niem wigkszej puli tzw. wolnych srodkéw zagospodarowywanych przez samo-
rzady wojewodztw, a takze zmniejszeniem skali inwestycji lokalnych poprzez
usunigcie z kontraktow zadan resortowych.

Duza czg$¢ zadan kontraktowych byta niejako narzucona samorzadom przez
strong rzadowa. Zostaly wlaczone do kontraktow jako programy sektorowe lub
jako kontynuacja dawnych inwestycji centralnych. Mozliwosci negocjacji tych
projektéw byly znikome, tacznie z decyzjami finansowymi w tych sprawach.
Dlatego trudno te przedsigwzigcia taczy¢ z polityka regionalng samorzadéw wo-
jewddztw. Spetnialy one przede wszystkim oczekiwania strony finansujacej te
przedsigwzigcia, a wigc poszczegdlnych agend rzadowych. Byty jedynie formal-
nie uzasadniane celami strategii rozwoju wojewodztwa, ale w rzeczywistosci
w ograniczony sposob realizowaly priorytety tych strategii. Dlatego tez przy kon-
traktach trudno mowi¢ o partnerskim uzgadnianiu rzadowe;j polityki rozwoju re-
gionalnego z polityka wojewodzka. Przyczyna tkwi gigboko w systemie polskiej
administracji publicznej. Po pierwsze, strona rzadowa prowadzi liczne polityki
sektorowe w regionach, natomiast nie ma de facto skoordynowanej polityki roz-
woju regionalnego. Do$wiadczenia roku 2001 pokazuja, ze kontrakty wojewodz-
kie stanowity probe zebrania niektorych dziatan sektorowych i wttoczenia ich do
wspolnego dokumentu. Nie byta to jednak proba zintegrowania tych dziatan i za-
proponowania spojnej polityki regionalnej rzadu. Zabrakto wigc merytorycznej
polityki regionalnej rzadu wobec poszczegdlnych wojewodztw, a podjeto jedy-
nie zabiegi techniczne wokot opracowania dokumentacji kontraktowej i formal-
nego kontrolowania propozycji samorzadowych. Po drugie, samorzady woje-
wodztw nie maja wystarczajaco silnej pozycji finansowej i politycznej w woje-
wodztwach, aby by¢ tworca i realizatorem samodzielnej polityki rozwoju regio-
nalnego. Dotacje celowe rzadu w kontraktach sa ukierunkowane sektorowo i sto-
sunkowo stabo koreluja ze strategiami rozwoju wojewodzkiego. Jednoczesnie
w regionach funkcjonuja duzo bardziej znaczace od samorzadow agencje i1 fun-
dusze celowe, ktore realizuja zadania stuzace rozwojowi. Dziataja one poza struk-
turami i zasiggiem wptywow samorzadow wojewodztw, a takze poza procedura-
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mi kontraktowymi. Podsumowujac, trzeba powiedzie¢, ze w negocjacjach kon-
traktowych zabraklo najwazniejszego, czyli uzgodnienia polityki rozwoju
regionalnego pomiedzy merytorycznymi propozycjami w tym wzgledzie ze
strony rzadowej a priorytetami rozwoju wyznaczonymi przez stron¢ samo-
rzadowa.

Powazna trudnoscia przy realizacji kontraktow byly zbyt krotkie terminy wy-
znaczone przez stron¢ rzadowa na poszczegdlne etapy pracy. Podpisanie kon-
traktow nastapito dopiero w drugiej potowie 2001 r. Juz po ich podpisaniu ko-
nieczne okazato sig skorygowanie zawartych wczesniej uzgodnien w formie o$wiad-
czenia stron. Spowodowato to istotne opodznienie w zawieraniu uméw wykonaw-
czych, ktore zaczgto podpisywaé dopiero na jesieni 2001 r. W rezultacie okres
realizacji kontraktu zostat ograniczony do ostatniego kwartatu. Skutkowato to nie-
doktadnoscia Iub btedami w przygotowaniu przez samorzady odpowiedniej doku-
mentacji, a takze w niektorych przypadkach — nietrafionymi z punktu widzenia
rozwoju regionalnego decyzjami alokacyjnymi. Z uwagi na niemozno$¢ skomple-
towania dokumentacji w tak krotkim czasie niektorych waznych projektow nie mozna
byto nawet rozpatrywac. Z kolei inne miaty niekompletng dokumentacje¢ (na przy-
ktad nieuregulowanie kwestii wlasnosci gruntéw lub brak oceny oddziatywania na
srodowisko). W zasadzie jedynymi projektami odpowiednio przygotowanymi byty
prowadzone od wielu lat inwestycje wieloletnie lub drobne, rutynowe inwestycje
lokalne, w ktorych przygotowaniu samorzady maja duze doswiadczenie albo ktore
nie wymagaty zbyt rozbudowanej dokumentacji.

Pospiech w realizacji kontraktu utrudnial rowniez zarzadom wojewodztw pro-
wadzenie konsultacji spolecznych wokdt propozycji zadan kontraktowych. Do-
kument kontraktu powinien by¢ znacznie dluzej przygotowywany i negocjowany
ze strong rzadowa.

Innym problemem dotyczacym procedury kontraktowej byty zmiany podsta-
wowych decyzji, w tym dotyczacych finansowania zadan z budzetu panstwa przez
strong rzadowa, juz w trakcie realizowania poszczegdlnych projektow kontrakto-
wych. Ponadto strona rzadowa nazbyt dowolnie interpretowata zapisy kontrak-
tow wojewodzkich. W zwiazku z powyzszym nalezy przede wszystkim wprowa-
dzi¢ takie rozwiazania prawne, ktore umozliwia wykorzystanie srodkow budzetu
panstwa w dtuzszym okresie anizeli jeden rok budzetowy. Strona rzadowa nie
powinna mie¢ prawnych mozliwosci zablokowania uzgodnionych wcze$niej do-
tacji na inwestycje kontraktowe, nawet w sytuacji zmiany ustawy budzetowe;.

Duzym problemem okazato si¢ rowniez nieprzechodzenie srodkow przezna-
czonych z budzetu panstwa na finansowanie kontraktéw na kolejny rok budzeto-
wy. Przy duzym tempie pracy zawezenie realizowania dotacji budzetowej jedy-
nie do okresu jednorocznego jest powaznym utrudnieniem dla prowadzenia dzia-
fan na rzecz rozwoju regionalnego, zwlaszcza ze niektore inwestycje infrastruk-
turalne trudno jest prowadzi¢ w ostatnim kwartale, czyli w zimowych warunkach
klimatycznych. Dlatego nalezy wprowadzi¢ odpowiednie zmiany prawne w taki
sposdb, aby srodki rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje kontraktoéw mia-
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ty charakter srodkow niewygasajacych, podobnie jak w przypadku zadan ze $rod-
kow Unii Europejskiej®.

Waznym zagadnieniem jest niespojnos¢ dokumentacyjna pomigdzy poszcze-
g6lnymi ministerstwami, urzegdami wojewodzkimi i marszatkowskimi oraz inny-
mi podmiotami tworzacymi dokumentacj¢ kontraktu. Niekiedy przygotowane
przez tg sama instytucje opracowanie podaje inne zestawienie finansowe w cz¢-
$ci gtownej 1 w zatacznikach. Zdecydowanie brakuje klarownych i ujednolico-
nych regut sprawozdawczos$ci lub umiejetnosci postugiwania si¢ tym samym stan-
dardem przygotowywania dokumentacji finansowej i techniczne;j.

Kontrakt jest dokumentem nadmiernie rozbudowanym, petnym niepotrzebnych
powtdrzen w stosunku do innych dokumentéw przygotowywanych przez urzad
marszatkowski. Niepotrzebne sa rowniez kilkukrotne odwotania do Narodowej Stra-
tegii Rozwoju Regionalnego oraz Wstgpnego Narodowego Planu Rozwoju. Wydaje
sig¢ wigc wskazane znaczace uproszczenie tego dokumentu, jak réwniez procedur
negocjacyjnych. Poziom szczegotowosci negocjacji kontraktowych nie moze scho-
dzi¢ ponizej poziomu dziatan. O wyborze konkretnych projektow powinien decy-
dowa¢ wylacznie zarzad wojewddztwa. Ponadto istnieje potrzeba utatwienia trybu
wprowadzania drobnych zmian w obrgbie limitow finansowych okreslonych w pro-
gramie wsparcia. W projekcie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalne-
go rzad przewiduje zmiang sposobu wprowadzania tych korekt jedynie decyzja
ministra wlasciwego w sprawach rozwoju regionalnego oraz marszatka wojewodz-
twa w formie pisemnego o§wiadczenia stron (Rzqdowy projekt... 2002).

Konieczne jest rowniez uproszczenie procedur implementacyjnych oraz odpo-
wiedniej dokumentacji w tym wzgledzie. Sugerowana jest miedzy innymi mozli-
wos¢ odstapienia od ,,umowy wstepnej” podpisywanej przez marszatka z benefi-
cjentem i podpisywania od razu trojstronnej umowy wykonawczej pomigdzy tzw.
podmiotem uprawnionym, marszatkiem i wojewoda.

Powazna wada przepisow okreslajacych zasady kontraktu za rok 2001 byto
ograniczenie mozliwos$ci realizowania w jego ramach zadan nieinwestycyjnych,
na przyklad w zakresie wspierania rozwoju matej i $redniej przedsigbiorczosci
lub rozwoju zasobow ludzkich. Innym problemem jest ograniczenie finansowa-
nia z budzetu kontraktow zadan rzadowych, na przyktad dotyczacych drog krajo-
wych lub infrastruktury przeciwpowodziowej. Istotne znaczenie ma réwniez
mozliwo$¢ wykorzystania przez samorzady zaoszczedzonych przez siebie fun-
duszy budzetu panstwa, na przyktad w wyniku procedury przetargowej lub in-
nych zachowan racjonalizatorskich. Procedura powinna sprzyja¢ oszczednosci
i efektywnos$ci wydatkowania funduszy publicznych.

5 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2001 roku w sprawie planu finanso-
wego wydatkéw budzetu panstwa, ktore w 2001 r. nie wygasaja z uptywem roku budzetowego
(Dz.U. nr 151, poz. 1705). Przyktad tego rozporzadzenia pokazuje, ze od strony formalnej nic nie
stato na przeszkodzie, aby utatwi¢ samorzadom pracg i podjac¢ decyzjg o niewygasaniu srodkow
dotacji budzetowej w kontraktach po roku 2001. Brak takiej decyzji byl uwarunkowany sytuacja
polityczna, wynikajaca z kryzysu finanséw publicznych.



OCENA SYSTEMU POLITYKI REGIONALNE]... 15

Urzedy marszatkowskie zebraty stosunkowo mato projektéw ciekawych i do-
brze opracowanych. Wigkszo$¢ propozycji dotyczyta zadan lokalnych, wynika-
jacych z biezacych kompetencji samorzadow lokalnych. Jednocze$nie funkcjo-
nujacy w wojewodztwie bank projektéw ulega szybkiej dezaktualizacji. Zarzady
wojewodztw w niewystarczajacy sposob zachgcaly samorzady terytorialne do
zglaszania projektow, ktore beda zgodne nie tylko z interesami lokalnymi, ale
réwniez potrzebne dla rozwoju catego wojewddztwa. Kolejnym problemem tech-
nicznym sygnalizowanym w wojewodztwach byt niski poziom wykorzystania
sieci informatycznej; zdarzato sig, ze klopoty techniczne z tym zwiazane utrud-
nialy wspotpracg pomigdzy poszczegdlnymi urzedami odpowiedzialnymi za przy-
gotowanie kontraktu.

Dodatkowym utrudnieniem niemal dla wszystkich przebadanych kontraktow
byta szczupto$¢ kadr zajmujacych si¢ w regionach polityka rozwoju. Dotyczy to
zwlaszcza urzedow marszatkowskich. Pracownicy obstugujacy te sfere dziatania
sa najczescie] wykwalifikowani, ale jest ich zdecydowanie zbyt mato. Co jest
jednoczesnie interesujace, pracownicy zajmujacy Si¢ programami rozwoju re-
gionalnego stanowia jedynie niewielka czes$¢ potencjatu kadrowego tych urze-
dow. Dzieje sig tak, pomimo ze kompetencje z zakresu rozwoju regionalnego
naleza do podstawowych zadan samorzadéw wojewddztw. Dodaé nalezy, ze w wy-
petianiu swoich obowiazkow sa oni najczgsciej osamotnieni, bez nalezytego
wsparcia ze strony zarzadu wojewodztwa lub reprezentantow sejmiku. Rodzi to
powazny problem organizacyjny i polityczny po stronie administracji samorzadu
wojewddztwa. Nalezy jednoczes$nie podkresli¢ brak odpowiedniego wsparcia ze
strony rzadu przy wprowadzaniu tak powaznego programu inwestycyjnego. Za-
braklo pomocy w formie zardéwno przekazywania precyzyjnych informacji, jak
rowniez propozycji odpowiednich szkolen dla pracownikow samorzadowych.

Innym zjawiskiem obserwowanym przy okazji wdrazania kontraktow woje-
wodzkich byta daleko posunigta niespojnos¢ pomigdzy dokumentami strategicz-
nymi, zaro6wno rzadowymi, jak i samorzadowymi, a rzeczywistos$cia rozwoju re-
gionalnego w wojewodztwach. Cecha charakterystyczna jest powigkszanie dy-
sonansu mi¢dzy wspaniale nakreslonymi deklaracjami polityki rozwoju re-
gionalnego a stopniem ich realizacji w praktyce. Wydaje sig, ze przyczyn tego
zjawiska nalezy szuka¢ na kilku ptaszczyznach.

e Duza cz¢$¢ dokumentdw strategicznych lub regulujacych krajowa procedure
rozwoju regionalnego jest przygotowana w sposob nie uwzgledniajacy realiow
ustrojowych i finansowych systemu administracji wojewodzkiej.

e Dokumenty te albo pomijaja zagadnienia wdrozenia poszczegdlnych deklara-
cji programowych, albo czynig to w formie nieprzemyslanej i nieuzytecznej
w praktyce. Pomimo ze dokumentacja kontraktowa jest bardzo rozlegta i cza-
sochtonna, jak wykazata praktyka, jej przydatnos¢ dla pobudzania rozwoju
regionalnego jest zatem niewielka.

e Wyraznie staba strong systemu rozwoju regionalnego w Polsce jest kwestia
monitoringu i oceny rzeczywistych skutkéw zatozen programowych. Kontrak-
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ty dostarczaja przyktadu, ze system ten zle funkcjonuje zarowno na szczeblu

wojewddzkim, jak réwniez krajowym.

e Innym stabym ogniwem omawianego systemu jest niska sprawnos$¢ admini-
stracji publicznej, szczegdlnie jej brak umiejetnosci wdrazania propozycji pro-
gramowych wychodzacych ze strony wtadz politycznych. Wynika to nie tylko
ze zlej organizacji pracy, brakow kadrowych lub niedostatecznego przygoto-
wania merytorycznego urzednikow. Zjawisko takie wiaze si¢ jednoczesnie z sil-
nymi interesami branzowymi wewnatrz srodowiska urzedniczego, ktore nie-
kiedy torpeduja lub spowalniaja merytoryczne dziatania kierownictwa poli-
tycznego.

e Brakuje autentycznego przywodztwa politycznego dla rozwoju regionalnego.
Zaangazowanie elit politycznych na rzecz realizacji polityki regionalnej nale-
zy uzna¢ za dalece niewystarczajace. Jest to zwiazane z wieloma czynnikami —
przede wszystkim ze zbyt krotka perspektywa czasowa wigkszosci dziatan po-
dejmowanych przez politykow, a takze z nadmiernym obciazeniem biezacymi
obowiazkami, petnieniem funkcji czysto reprezentacyjnych lub gra politycz-
no-partyjna. Politycy maja réwniez wyrazna inklinacj¢ do nadmiernego utoz-
samiania si¢ z interesami politycznymi podlegtego im aparatu urzgdniczego.
Wrynika to z regul obowiazujacej w Polsce kultury polityczne;.

Osobna bowiem kwestia sa uwarunkowania wspomnianej kultury polityczne;.
W wielu wojewodztwach o wyborze danych projektow decydowaly niejasne kry-
teria oceny. W niektorych przypadkach docieraty do mnie informacje o politycz-
nych uwarunkowaniach wyboru, podyktowanych rozktadem wptywow partyj-
nych w zarzadzie wojewddztwa lub sejmiku. Odbito sig to niekorzystnie na zago-
spodarowaniu tzw. wolnych §rodkéw dotacji budzetowej dla samorzadu woje-
wodztwa. W niektorych wojewodztwach dotacja byta niepotrzebnie rozpraszana
na wiele drobnych projektow, ktore zaspokajaty wprawdzie apetyt roznych grup
lobbystycznych, ale niekoniecznie stuzyly rozwojowi regionalnemu. W ten spo-
sob polityka partyjna ograniczala mozliwosci prowadzenia wojewoddzkiej polity-
kirozwoju. W zwiazku z powyzszym istnieje pilna potrzeba wprowadzenia prze-
pisow naktadajacych obowiazek zorganizowania przez zarzady wojewodztw bar-
dziej przejrzystych konkurséw na projekty inwestycyjne.

Zagraniczne programy pomocowe

Zagraniczne programy pomocowe charakteryzuja si¢ wyzsza efektywno-
Scia alokacji wydatkéw z punktu widzenia rozwoju regionalnego, anizeli
procedura kontraktéw wojewédzkich. Obejmuja bardziej zréznicowane spek-
trum instrumentow niz w przypadku kontraktéw, chociaz wyraznie preferowane
sa inwestycje infrastrukturalne. W znacznie wigkszym stopniu wykorzystuja srodki
finansowe przedsigbiorcow prywatnych. Niestety, poszczegdlne programy euro-
pejskie sa stosunkowo stabo skoordynowane. Rowniez obie procedury rozwoju
regionalnego, tj. krajowa i europejska, sa w niewystarczajacym stopniu wzajem-
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nie skorelowane. Jednoczes$nie programy zagraniczne sa w duzym stopniu scen-
tralizowane, wyraznie pozostawiajac stosunkowo niewiele miejsca dla dziatan
samorzadow wojewodztw w zakresie rozwoju regionalnego. Wydaje sig, ze jest
to tendencja narastajaca z biegiem czasu, czemu sprzyja postawa przedstawicieli
Komisji Europejskiej i polskiego rzadu.

Wsrdd zagranicznych form pomocy najwigksze znaczenie maja regionalne
programy spojnosci gospodarczo-spotecznej PHARE (SGS), programy wspot-
pracy przygranicznej PHARE (CBC) oraz w mniejszym stopniu program Banku
Swiatowego dotyczacy aktywizacji rozwoju na obszarach wiejskich. Wspomnia-
ne przedsigwzi¢cia PHARE sa w duzym stopniu programowane przez samorzady
wojewodztw. Jednoczesnie wladze tych samorzadow odpowiadaja w niewielkim
stopniu za implementacj¢ poszczegolnych projektow, co wydaje si¢ nieracjonal-
ne z punktu widzenia efektywnosci zarzadzania tymi programami.

Zgodnie z logika zarzadzania, aby wlasciwie zrealizowac projekt, instytucja
za to odpowiedzialna powinna uczestniczy¢ w pracach programowych i juz na
tym etapie dostosowywac projekt do uwarunkowan wynikajacych z praktyki wdro-
zeniowej. Dlatego coraz wigkszy wpltyw na ostateczny ksztalt poszczegdlnych
dziatan planowanych przez samorzady maja instytucje rzadowe, ktore odpowia-
daja za ich wdrozenie. W niektorych wojewodztwach strona rzadowa nadinter-
pretowata wymagania Komisji Europejskiej wobec polskich samorzadow, co po-
ciagato za soba konsekwencje merytoryczne dla planowania programow euro-
pejskich.

Dodatkowo centralizacji sprzyja zamieszanie organizacyjne panujace wokot
poszczegdlnych programéw PHARE. Kazdego roku zmieniaja si¢ na przyktad
reguly zarzadzania komponentami PHARE dotyczacymi spdjnosci gospodarczo-
-spotecznej. Oprocz wewngtrznych uwarunkowan politycznych wokot progra-
moéw PHARE, ktore sa zwiazane z rywalizacja rdznych grup interesow na szcze-
blurzadowym, o ksztalcie systemu organizacyjnego omawianych programow de-
cyduja réwniez przedstawiciele Komisji Europejskiej. Najwyrazniej nie maja oni
wystarczajacego zaufania do samorzadéw wojewodztw, co sprzyja centralizacji.
Ponadto urzednicy europejscy sa nadmiernie przywiazani do kwestii formalnych,
co niekiedy powaznie komplikuje i wydtuza procedury poszczegdlnych progra-
mow, a takze ogranicza pole dziatania samorzadéw wojewddztw na rzecz rozwo-
ju regionalnego.

Wsrod samorzadow lokalnych istnieje generalnie duze zainteresowanie ko-
rzystaniem z pomocy zagranicznej. W wielu elitach lokalnych dominuje cheé
wykorzystania jakichkolwiek funduszy zewngtrznych, bez nalezytej oceny ich
przydatnosci dla miejscowej spolecznosci. Jednoczesnie wielokrotnie podnoszo-
nym problemem jest kwestia ograniczonych mozliwo$ci samorzadow terytorial-
nych w zakresie profesjonalnego przygotowywania projektow oraz anglojgzycz-
nej dokumentacji z nimi zwigzanej. Moze mie¢ to w przysztosci negatywny wplyw
na absorpcje¢ funduszy strukturalnych w regionach. Sktada si¢ na to kilka wza-
jemnie oddziatujacych czynnikow.
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e Niemal do ostatniej chwili urzgdy samorzadowe nie dysponuja precyzyjnymi
informacjami na temat warunkéw funkcjonowania okreslonego programu i spo-
sobu opracowywania dokumentacji technicznej. System przekazywania infor-
macji o programach europejskich jest wadliwy zardéwno na poziomie krajo-
wym, jak i regionalnym.

e Problemem sa rowniez stabo wyszkolone i nieliczne kadry urzednicze zajmuja-
ce si¢ projektami rozwojowymi w samorzadach lokalnych, co przy skompliko-
wanych wymaganiach dokumentacyjnych i proceduralnych okazuje si¢ niejed-
nokrotnie powazna przeszkoda dla uczestnictwa w programach europejskich.

e Uwarunkowania formalne czg¢sto ulegaja zmianie zaréwno z winy urzednikéw
Komisji Europejskiej, jak rowniez polskich posrednikow w administracji cen-
tralnej. Najczesciej wige samorzady otrzymuja bardzo krotkie terminy na przy-
gotowanie odpowiednich propozycji planistycznych, co utrudnia profesjonal-
ne i bezbtedne przygotowanie dokumentacji.

e Mozliwosci dofinansowania projektow przez samorzady lokalne sa ograniczone.
Niejednokrotnie moga zaangazowac sig one jedynie w realizacj¢ relatywnie
matych projektow, a te nie ciesza si¢ poparciem urzednikéw UE.

e Notoryczne opdznienia w realizacji projektow dofinansowywanych przez Unig
Europejska (gtownie z winy strony europejskiej) blokuja $rodki w budzetach
samorzadu terytorialnego i powoduja zniechecenie wsrod politykow lokalnych.
Coraz bardziej powszechne staje si¢ przekonanie o wysokiej niepewnosci in-
westycji finansowanych przez UE. Ponadto w wyniku przedtuzajace;j si¢ pro-
cedury czegs¢ dokumentacji ulega przedawnieniu (na przyktad pozwolenia na
budowe), co dodatkowo utrudnia realizacj¢ projektow.

e Wisrdd urzednikdéw samorzadowych nie ma nawyku dlugofalowego planowa-
nia inwestycyjnego. Jest to czgsciowo spowodowane oczekiwaniami polity-
koéw samorzadowych, ktorzy ze wzgledu na wybory interesuja sig spektakular-
nymi i szybkimi w realizacji inwestycjami lokalnymi. Dlatego planowanie wie-
loletnie, przekraczajace niekiedy okres kadencji wladz lokalnych, nie cieszy
si¢ popularno$cia wérod decydentow lokalnych. Niekiedy nawet jest trakto-
wane jako niegospodarno$¢ i marnotrawienie srodkow publicznych na prace
planistyczne, ktore przeciez nie zostana zrealizowane w najblizszym terminie.

e Nie wszystkie elity lokalne sa rownie aktywne i przedsigbiorcze. Dlatego udziat
danej jednostki samorzadu terytorialnego w programach pomocowych, jak
réowniez jako$¢ pracy urzednikow samorzadowych, w duzym stopniu zalezy
od postawy miejscowych decydentdw politycznych.

W rezultacie urzgdy marszatkowskie miaty stosunkowo duze ktopoty w pozy-
skaniu dobrze przygotowanych projektow do kolejnych edycji programu PHARE
dotyczacych spojnosci gospodarczo-spotecznej. Krotki okres pozostawiony przez
strong rzadowa na przygotowanie projektow do edycji 2001 i 2002 r. sprawil, ze
w niektorych wojewddztwach urzednicy praktycznie nie mieli czasu na zebranie
nowych propozycji od samorzadow. Mogli jedynie oprze¢ si¢ na bankach projek-
tow inwestycyjnych, o ile takie funkcjonowaly w wojewodztwach.
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Prace programowe byly prowadzone w pospiechu. W takiej sytuacji trud-
no mowic o strategicznym doborze projektéw z punktu widzenia rozwoju
regionalnego. Podobnie jak w samorzadach lokalnych — zwycigza najczgsciej
pragnienie wykorzystania funduszy europejskich za wszelka ceng, cho¢by nawet
na inwestycje przypadkowe z punktu widzenia rozwoju wojewddztwa. Po§piech
urzednikow uniemozliwia rowniez przeprowadzenie szerokich konsultacji spo-
tecznych. Tym samym nie jest dostatecznie wykorzystana okazja do budowania
sieci partnerskich instytucji systematycznie wspotpracujacych z zarzadem woje-
wodztwa przy programowaniu §rodkow europejskich. Ponadto, podobnie jak to
miato miejsce w przypadku kontraktow wojewddzkich, niekiedy na decyzje do-
tyczace wyboru projektow bioracych udziat w programach PHARE maja wptyw
czynniki pozamerytoryczne, zwiazane z uktadem wptywow politycznych we wia-
dzach sejmiku.

Coraz czgstszym zjawiskiem jest rowniez wycofywanie si¢ samorzadoéw z udzia-
hu w programach pomocowych Unii Europejskiej. Powoduje to nicoczekiwane
komplikacje w sytuacji, gdy zarzad wojewodztwa uzgodnit juz dany projekt z Ko-
misja Europejska i otrzymat wstepna alokacje srodkdéw europejskich. Dlatego
nalezy rozwazy¢ wprowadzenie umow zawieranych migdzy zarzadami woje-
wodztw a wladzami poszczegolnych samorzadow lokalnych, ktore wstepnie okre-
slatyby warunki realizacji projektow europejskich i utrudnialy wycofanie si¢ gmin
z udziatu w programie unijnym.

Procedura zarzadzania PHARE jest zbyt dlugotrwala i wielostopniowa.
Komisja nie powinna aprobowaé poszczeg6lnych projektow, gdyz niepotrzebnie
komplikuje to calg procedure i nieuchronnie powoduje opdznienia i bltedy w re-
alizacji. Przyczynia si¢ rowniez do nadmiernej centralizacji wojewodzkiej poli-
tyki rozwoju — na przyktad urzednicy w Brukseli decyduja o inwestycjach doko-
nywanych w polskich gminach. Dlatego Komisja Europejska powinna jedynie
akceptowac ogdlne ramy finansowe wsparcia i podstawowe kierunki realizowa-
nych dziatan. Réwnie skomplikowana jest procedura przetargowa, ktéra wyma-
ga wielostopniowej aprobaty ze strony Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej
w Polsce, zanim zostang uruchomione $rodki inwestycyjne. Jezeli réwnie skom-
plikowane procedury beda obowiazywaly przy realizacji projektow z funduszy
strukturalnych, doprowadzi to nieuchronnie do powaznych zatorow organizacyj-
nych i niewielkiego wykorzystania srodkéw europejskich. Z uwagi na szczupte
$rodki finansowe, jak rowniez brak czasu dla rzetelnej analizy programowania
srodkow europejskich — samorzady wojewodztw petnia przede wszystkim funk-
cje posredniczace migdzy samorzadami lokalnymi a instytucjami rzadowymi i eu-
ropejskimi.

Obstuga programow pomocowych w urzedach marszatkowskich zajmuje sig¢
zbyt mata liczba 0sob. Intensywne tempo pracy oraz niedobor personelu sprzyja-
ja nadmiernemu przeciazeniu praca osob przygotowujacych dokumentacje do
programo6w europejskich. W rezultacie wspomniana dokumentacja nie jest odpo-
wiednio weryfikowana przez pracownikow urzedow marszatkowskich, a niekto-
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re decyzje zarzadow sa podejmowane dzigki nadmiernemu zaufaniu wobec pro-
pozycji samorzadowych. Nieraz okazuje si¢ pdzniej, ze czgs¢ dokumentow jest
nieaktualna, niepetna albo wystepuja na przyktad problemy wynikajace z kon-
fliktu spotecznego wokot projektu europejskiego. Jednoczesnie ciagle niewystar-
czajacy jest merytoryczny poziom przygotowania wielu urzednikow samorzado-
wych, zwlaszcza gminnych. Istniejace na rynku lub oferowane przez agencje rza-
dowe szkolenia sa zwykle zbyt ogélnikowe i nie rozwijaja konkretnych umiejet-
nosci potrzebnych przy zarzadzaniu programami europejskimi.

Powaznym problemem dla pelnego wykorzystania funduszy europejskich moze
by¢ niewielkie zainteresowanie udzialem w PHARE SGS ze strony przedsigbior-
cow. Dotyczy to przede wszystkim komponentu rozwoju MSP, gdyz w pozosta-
tych programach udzial sektora prywatnego jest ograniczany przez sama Komi-
sje Europejska. Przyczyn ewentualnego niepowodzenia tego programu, zwtasz-
cza w wojewodztwach tzw. §ciany wschodniej, nalezy upatrywac w kilku czynni-
kach. Przede wszystkim przedsigbiorczo$¢ na tych obszarach jest bardzo stabo
rozwinigta. Dlatego tez trudno oczekiwac, aby watte przedsigbiorstwa mialy
wystarczajace fundusze inwestycyjne, ktore pozwola zaangazowac¢ 75% S$rod-
kow wiasnych lub kredytow komercyjnych we wspotfinansowanie projektow
PHARE. Powaznym mankamentem programu jest wigc brak mozliwosci skorzy-
stania z systemu pozyczek dla przedsigbiorcéw udzielanych na preferencyjnych
zasadach. Ponadto w wigkszo$ci wojewodztw wschodnich komercyjne instytu-
cje finansowe sa stosunkowo stabe i nieliczne. Nie stanowia wigc odpowiednie-
go zaplecza dla omawianego programu.

Wada systemu organizacyjnego odpowiedzialnego za zarzadzanie komponen-
tem rozwoju przedsigbiorczosci jest niewtasciwe informowanie o programie, brak
odpowiednich szkolen dla beneficjentow, niewystarczajaca pomoc ze strony ad-
ministracji w przygotowaniu dokumentacji potrzebnej dla ubiegania sig o finan-
sowanie europejskie itp. Z obowiazkow w tym wzgledzie nie najlepiej wywiazu-
je sie agencja wdrazajaca, ktora dla tego komponentu PHARE SGS jest Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci. W niewystarczajacym stopniu pomagaja
przedsigbiorcom rowniez Regionalne Instytucje Finansujace, czyli instytucje
wspomagajace wdrazanie na poziomie wojewodzkim. Warto takze przypomnie¢,
ze omawiany program w edycji z roku 2000 zostat opdzniony o ponad rok, co
dodatkowo zniechgcito potencjalnych beneficjentow.

Innym problemem ujawnionym w trakcie prowadzonego badania jest stabosc¢
monitoringu programéw pomocy przedakcesyjnej w Polsce. Dla kazdego progra-
mu, a nawet dla poszczegolnych ich komponentow, powstaty osobne systemy mo-
nitorujace, ktore sa stabo wzajemnie powiazane ze soba, zarowno na poziomie
centralnym, jak i wojewddzkim. Raport rzadu w tej sprawie stwierdza, ze poszcze-
golne systemy ewaluacji wykorzystuja odrgbne sieci informatyczne, inne oprogra-
mowanie, poshuguja si¢ réznymi kryteriami oceny i przetwarzaja dane w odreb-
nych uktadach instytucjonalnych (Diagnoza stanu... 2002, s. 35-50). Taka sytua-
cja ma miejsce na przyklad przy monitorowaniu programu spojnosci gospodarczej
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i spotecznej PHARE. Szczegolnie dotkliwa jest niewystarczajaca wspdtpraca po-
miedzy zainteresowanymi resortami i instytucjami wdrazajacymi, jak rowniez ka-
rygodny brak wymiany podstawowych informacji w tym wzgledzie. Odpowied-
nich informacji nie uzyskuja takze zarzady wojewodztw. Paradoksalnie miejscem
zbierania i przetwarzania tych informacji nie jest zadna instytucja rzadowa, ale
Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Warszawie. Nic wigc dziwnego, Ze
w opinii ekspertéw rzadowych powaznym mankamentem monitoringu jest niewta-
Sciwe opracowywanie wnioskdéw dotyczacych oceny funkcjonowania poszczegodl-
nych programow oraz ich nieumiejg¢tne wykorzystywanie w praktyce.

Whioski

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania dotyczace systemu rozwoju
regionalnego w Polsce, pragne jeszcze raz zauwazy¢ stosunkowo niska sku-
teczno$¢ reformy administracji publicznej z lat 1998—1999 na tym polu. Nie-
watpliwie intencja autoréw tej reformy byta decentralizacja zarzadzania rozwo-
jem regionalnym na poziomie wojewodzkim. Srodkiem do tego celu miato by¢
wprowadzenie systemu administracyjnego wzorowanego na modelu francuskim.
Nalezy pamigtac, ze jest to system wysoko scentralizowany, z silng pozycja pre-
fektow w regionach i stosunkowo duzym skupieniem zarzadzania finansami pu-
blicznymi po stronie administracji panstwowej. Jednak jak si¢ wydaje, jedynie
takie rozwigzanie mozna byto wprowadzi¢ w Polsce w roku 1998, w 6wczesnej
sytuacji politycznej i spotecznej. Z przyjetego modelu wynika wige funkcjono-
wanie dwoch administracji na szczeblu wojewddzkim i wiazacy si¢ z tym sposob
przekazywania $rodkow finansowych. Mozna zatozy¢, ze wbrew intencjom re-
formatoréw powotano strukturg¢ administracyjna, ktéra juz w momencie swojego
powstania miata tendencj¢ centralizacyjna. Bez odpowiedniego dokonczenia
omawianej reformy, szczego6lnie w zakresie finansowym oraz koordynacyjnym
polityki regionalnej, system administracyjny coraz bardziej ewoluowat w strong
zarzadzania sektorowego.

W rezultacie zaréwno instrumenty finansowe, jak réwniez procedura kra-
jowa i europejska w niewystarczajacym stopniu pozwalaja na zainicjowanie
polityki regionalnej na poziomie wojewddzkim. Kontrakty wojewddzkie nie
staly si¢ okazja do konsolidacji i decentralizacji funduszy publicznych na
rzecz rozwoju regionalnego. Samorzady wojewodztw pelnia raczej funkcje
pomocnicze, a nie samodzielne na omawianym polu. Jednoczesnie ich pozycja
zostanie prawdopodobnie powaznie zmniejszona w momencie wprowadzenia
planowanej struktury zarzadzania funduszami strukturalnymi w regionach. Sys-
tem organizacyjny dla funduszy strukturalnych UE bedzie niezwykle waz-
nym czynnikiem ksztaltowania oblicza polityki regionalnej w Polsce. Mozna
prognozowac, ze w sposob zasadniczy uksztattuje realny zakres wladzy w wo-
jewodztwach. Wzmocni zapewne pozycje wojewody, ale zasadniczo oslabi real-
ne znaczenie samorzadow wojewodztw. Zmarginalizowane sejmiki beda w tej
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sytuacji coraz czgsciej wykonywac funkcje reprezentacyjne, pomocnicze wzgle-
dem administracji rzadowej i czysto deklaratywne w zakresie polityki rozwoju
regionalnego. Taka pozycja wzmocni jedynie negatywne zjawiska w sferze wo-
jewodzkiej kultury polityczne;j.

System funduszy strukturalnych prawdopodobnie spoteguje centraliza-
cje systemu administracyjnego w Polsce. Ugruntuje takze dominujgce zna-
czenie czynnika partyjnego w wojewédztwach, w tym rowniez rolg¢ powia-
zan klientalnych miedzy centrum a regionami. Na plaszczyznie merytorycz-
nej przeniesie cigzar decyzji w zakresie kierunkdéw rozwoju regionalnego w Pol-
sce na szczebel brukselski oraz krajowy. Wprowadzenie omawianego systemu
obstugi funduszy strukturalnych UE przyczyni si¢ do zahamowania procesu
rozwijania zdolnosci absorpcyjnych na poziomie wojewédzkim, czego nale-
zatoby unika¢ za wszelka ceng.
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