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OCENA SYSTEMU POLITYKI REGIONALNEJ

W WYBRANYCH WOJEWÓDZTWACH

W roku 2002 pod moim kierunkiem realizowane by³y badania dotycz¹ce oceny systemu
rozwoju regionalnego funkcjonuj¹cego na poziomie wojewódzkim po reformie terytorialnej
organizacji kraju1. Projekt badawczy obejmowa³ szeœæ wybranych województw, tj. dolnoœl¹-
skie, lubelskie, ma³opolskie, pomorskie, podkarpackie i wielkopolskie. Dotyczy³ dzia³añ pro-
rozwojowych prowadzonych w wymienionych województwach g³ównie w roku 2001. Synte-
tyczne wnioski z tego badania przedstawione w niniejszym artykule dotycz¹ czterech zasadni-
czych p³aszczyzn rozwoju regionalnego. Po pierwsze, koncentruj¹ siê na instytucjonalnym
systemie wspó³pracy regionalnej funkcjonuj¹cym w poszczególnych województwach. Po dru-
gie, dotycz¹ wp³ywu strategii rozwoju województw na skutecznoœæ realizacji polityki rozwo-
ju. Po trzecie, stanowi¹ próbê przedstawienia przydatnoœci kontraktów wojewódzkich dla
poszczególnych województw. Wreszcie, wnioski dotycz¹ oceny zagranicznych programów
pomocowych w województwach.

System wspó³pracy regionalnej

G³ównymi podmiotami zajmuj¹cymi siê rozwojem regionalnym w analizowa-
nych województwach s¹ samorz¹d województwa i wojewoda, w mniejszym stop-
niu agencje rozwoju regionalnego oraz inne instytucje z obszaru danego regionu.
Du¿e znaczenie dla rozwoju wojewódzkiego maj¹ równie¿ niektóre instytucje
rz¹dowe, w tym agencje i ministerstwa poziomu centralnego. Niekiedy pe³ni¹
one znacznie powa¿niejsz¹ rolê na rzecz rozwoju ani¿eli instytucje szczebla wo-
jewódzkiego.

Okazj¹ do zbudowania szerokiego partnerstwa spo³ecznego na rzecz rozwoju
regionalnego by³y dla samorz¹dów województw prace nad strategi¹ rozwoju
województwa. Jednak w póŸniejszym okresie mo¿liwoœci równie szerokich kon-
sultacji spo³ecznych zosta³y powa¿nie ograniczone. W trakcie prac nad kontrak-
tem wojewódzkim, jak równie¿ przy okazji programowania zagranicznych pro-
jektów pomocowych, nie by³o wystarczaj¹co du¿o czasu, aby kontynuowaæ wspó³-
pracê w podobnym zakresie. Szybkie tempo pracy, zmieniaj¹ce siê uwarunkowa-
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1 Zob. pe³n¹ wersjê raportu na ten temat w: T.G. Grosse, M. Mackiewicz, 2002, Zmierzch decen-
tralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w województwach w kontekœcie integracji europejskiej, War-
szawa: Instytut Spraw Publicznych.
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nia formalne i ogrom rozlicznych obowi¹zków zmusi³y pracowników urzêdów
marsza³kowskich zajmuj¹cych siê rozwojem regionalnym do zmniejszenia kon-
taktów spo³ecznych. W praktyce wiêc wspó³praca intraregionalna zosta³a ogra-
niczona do najbardziej niezbêdnych z punktu widzenia procedur programowania
kontaktów instytucjonalnych oraz konsultacji na forum regionalnych komitetów
steruj¹cych.

Najbli¿szymi partnerami samorz¹dów województw s¹ jednostki samorz¹du
terytorialnego i instytucje rz¹dowe, zarówno terytorialne, jak równie¿ centralne.
Zarz¹dy województw natomiast w niewystarczaj¹cym stopniu wspó³pracuj¹ ze
œrodowiskami eksperckimi i akademickimi. Doœæ ograniczona jest tak¿e koope-
racja z przedsiêbiorstwami prywatnymi i stowarzyszeniami biznesu. Jako niedo-
stateczne urzêdnicy samorz¹du województwa oceniaj¹ zwykle wspó³dzia³anie
z bankami. W województwie najczêœciej nie ma wiêc d³ugofalowej wspó³pracy
miêdzy regionalnymi instytucjami finansowymi a samorz¹dem województwa
w zakresie kredytowania publicznych programów inwestycyjnych. Brakuje rów-
nie¿ regionalnych funduszy inwestycyjnych, które mog³yby uczestniczyæ w nie-
których przedsiêwziêciach inspirowanych przez samorz¹dy województw.

W rezultacie samorz¹dy województw w niewielkim stopniu buduj¹ sieæ insty-
tucjonaln¹ na rzecz rozwoju regionalnego. Niedostatecznie wykorzystuj¹ istnie-
j¹ce ju¿ instrumenty oddzia³ywania na sytuacjê w województwie, na przyk³ad
agencje rozwoju regionalnego. Wspó³praca intraregionalna tych samorz¹dów
wyp³ywa spontanicznie z ich bie¿¹cych obowi¹zków, zwi¹zanych przede wszyst-
kim z pracami nad kontraktem wojewódzkim lub programowaniem zagranicz-
nych œrodków pomocowych. Nie jest to jednak strategiczne i przemyœlane dzia-
³anie na rzecz rozwoju otoczenia instytucjonalnego polityki regionalnej. Urzêdy
marsza³kowskie pe³ni¹ raczej funkcjê instytucji poœrednicz¹cej miêdzy ró¿nymi
agencjami i ministerstwami centralnymi a samorz¹dami lokalnymi z obszaru
województwa.

Kolejn¹ grup¹ instytucji maj¹cych istotne znaczenie dla rozwoju regionalnego
s¹ urzêdy wojewódzkie. Ich najwiêkszymi partnerami regionalnymi s¹ samorz¹-
dy terytorialne. Oprócz tego nawi¹zuj¹ wspó³pracê z innymi jednostkami admi-
nistracji publicznej w województwach, specjalnymi strefami ekonomicznymi,
przedsiêbiorstwami (zw³aszcza pañstwowymi). Ich kontakty intraregionalne s¹
g³ównie zwi¹zane z wykonywaniem statutowych zadañ. Mimo to wydaje siê, ¿e
wojewodowie tworz¹ w³asn¹ sieæ wspó³pracy regionalnej, czasami porównywal-
n¹ pod wzglêdem zasiêgu do tej organizowanej przez samorz¹d województwa.
Niemniej nie jest to strategiczne budowanie sieci kooperantów, ale wynik pe³nio-
nych przez wojewodów funkcji. S¹ one przede wszystkim zwi¹zane z poœredni-
czeniem miêdzy podmiotami regionalnymi a instytucjami centralnymi.

Urzêdy wojewódzkie w zasadzie nie uczestnicz¹ w programowaniu rozwoju
regionalnego. Nie s¹ twórcami rz¹dowej polityki rozwoju regionalnego w danym
województwie. Nie wype³niaj¹ równie¿ innych funkcji wynikaj¹cych z rz¹dowej
polityki rozwoju w okreœlonych województwach. Jest to spowodowane g³ównie
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brakiem takiej polityki rz¹du, jak równie¿ niewystarczaj¹cym zespoleniem rz¹do-
wej administracji w województwach. Ponadto przyczyn¹ pasywnoœci wojewo-
dów na tym polu jest równie¿ niespójnoœæ dzia³añ instytucji centralnych na rzecz
rozwoju, nadmierne podejœcie sektorowe do tej polityki oraz ogólny brak koncepcji
usytuowania ustrojowego wojewodów w ramach administracji pañstwowej.

Wojewodowie maj¹ jednak du¿e ambicje zwi¹zane z polityk¹ regionaln¹, za-
mierzaj¹ w wiêkszym stopniu uczestniczyæ w pracach programowych samorz¹-
dów województw, negocjacjach kontraktowych i implementacji poszczególnych
projektów. Przy braku jasno okreœlonych kompetencji wojewody na polu krajo-
wej polityki regionalnej (polityki interregionalnej) mo¿e to prowadziæ do nad-
miernego wkraczania w kompetencje samorz¹dów województw i ograniczania
ich samodzielnej roli w zakresie wojewódzkiej polityki rozwoju regionalnego
(polityki intraregionalnej). Tym bardziej ¿e proponowany system zarz¹dzania
funduszami strukturalnymi Unii Europejskiej bêdzie znacz¹co zwiêksza³ pozy-
cjê wojewodów wobec zarz¹dów województw na polu intraregionalnej polityki
rozwoju2.

Znacz¹c¹ rolê na rzecz rozwoju regionalnego odgrywaj¹ w województwach
równie¿ inne instytucje rz¹dowe. S¹ to z jednej strony terenowe oddzia³y niektó-
rych agencji (na przyk³ad Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa),
z drugiej zaœ instytucje centralne zajmuj¹ce siê rozwojem regionalnym (na przy-
k³ad Polska Agencja Rozwoju Regionalnego3, Polska Agencja Rozwoju Przed-
siêbiorczoœci i W³adza Wdra¿aj¹ca Program Wspó³pracy Przygranicznej PHARE).
Wymienione instytucje bezpoœrednio oddzia³uj¹ na rozwój regionalny i wspó³-
dzia³aj¹ z poszczególnymi podmiotami publicznymi, spo³ecznymi lub prywatny-
mi z obszaru województwa. Pod wieloma wzglêdami wywieraj¹ one bardzo silny
wp³yw na kierunki rozwoju regionalnego. Z uwagi na skalê uruchamianych œrod-
ków finansowych oraz zakres oddzia³ywania na podmioty regionalne jest to nie-
kiedy rola znacznie powa¿niejsza, ani¿eli innych instytucji z terenu wojewódz-
twa. Stanowi ona przyk³ad podejœcia sektorowego do rozwoju regionalnego w Pol-
sce. Pozosta³e instytucje rz¹dowe oddzia³uj¹ na rozwój regionalny g³ównie za
poœrednictwem wymienionych wczeœniej agencji lub poprzez urz¹d marsza³kowski
b¹dŸ wojewodê.

W niektórych województwach dla rozwoju regionalnego bardzo istotne s¹ tak-
¿e miejscowe agencje rozwoju regionalnego. Maj¹ one kilkuletnie doœwiadcze-
nie w prowadzeniu ró¿norodnych prac na rzecz pobudzania rozwoju przedsiê-
biorczoœci, w tym miêdzy innymi zarz¹dzania zagranicznymi projektami pomo-
cowymi. Oferuj¹ liczne us³ugi doradcze i szkoleniowe dla ma³ych i œrednich przed-

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

3 Mam na myœli okres funkcjonowania tej instytucji do po³owy roku 2002, kiedy zosta³a ona
rozwi¹zana ustaw¹ sejmow¹ (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 Przedsiêbiorczoœci, Dz.U. 2002, nr 66, poz. 596).
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siêbiorstw, s¹ za³o¿ycielami funduszy porêczeñ kredytowych, centrów przygoto-
wuj¹cych przedsiêbiorców do uzyskania norm jakoœci ISO 9000 itd. Szczególnie
du¿e znaczenie maj¹ te agencje, które wype³niaj¹ funkcjê Regionalnej Instytucji
Finansuj¹cej dla niektórych programów pomocowych Unii Europejskiej.

Strategia rozwoju województwa

Strategie rozwoju nie s¹ instrumentem prowadzenia polityki regionalnej przez
samorz¹dy województw. Jest to opinia w du¿ym stopniu potwierdzaj¹ca wcze-
œniejsze badania prowadzone na ten temat (Gorzelak et al. 2001). Wiele przedsiê-
wziêæ podejmowanych w województwach jest tylko formalnie zgodnych z cela-
mi strategii, ale w praktyce nie s³u¿¹ one rozwojowi regionalnemu. Dotyczy to
równie¿ zadañ wykonywanych w ramach kontraktów wojewódzkich. Wydaje siê,
¿e wiele strategii to dokumenty „na pokaz”, które nie maj¹ wiêkszego odniesie-
nia do rzeczywistych dzia³añ.

Prowadzone w województwach wywiady z przedstawicielami ró¿nych insty-
tucji wdra¿aj¹cych dzia³ania prorozwojowe dowodz¹ tego, i¿ w ogromnej wiêk-
szoœci strategie nie s¹ odpowiedni¹ podstaw¹ dla konkretnych dzia³añ, ani dla
samorz¹dów województw, ani dla innych podmiotów regionalnych. Wynika to
z kilku przyczyn systemowych – przede wszystkim s³abej pozycji instytucjonal-
nej i finansowej samorz¹dów województw. Ponadto omawiane dokumenty s¹
zbyt ogólnikowe i rozproszone na zbyt wiele celów dzia³ania, aby pe³ni³y funkcjê
rzeczywistego programu zapewniaj¹cego realizacjê d³ugofalowych dzia³añ pro-
rozwojowych. Wprawdzie strategie s¹ wykorzystywane przy ka¿dej niemal oka-
zji w celu uzasadnienia poszczególnych dzia³añ kontraktowych i programów po-
mocowych, lecz jdnoczeœnie uzasadniaj¹ one równie¿ przedsiêwziêcia, które trud-
no uznaæ za zwi¹zane z rozwojem regionalnym – na przyk³ad liczne zadania lo-
kalne oraz inwestycje wieloletnie samorz¹dów terytorialnych przewidziane
w kontrakcie. Jest to niekiedy, jak przyznaj¹ sami przedstawiciele urzêdów mar-
sza³kowskich, zadanie karko³omne z punktu widzenia rozwoju regionalnego.
Obni¿a znaczenie, jakie dla tego rozwoju powinna mieæ strategia województwa.

Jednoczeœnie w województwach nie stworzono ¿adnego dokumentu oceniaj¹-
cego wyniki realizacji strategii rozwoju, zw³aszcza pod k¹tem rezultatów dzia³a-
nia kontraktów wojewódzkich lub programów pomocowych. Mo¿e to byæ spo-
wodowane stosunkowo krótkim okresem obowi¹zywania strategii i poszczegól-
nych procedur inwestycyjnych na rzecz rozwoju regionalnego. Jednak wydaje
siê, ¿e sejmiki wojewódzkie nie s¹ zainteresowane weryfikacj¹ pracy urzêdów
marsza³kowskich w zakresie realizowania strategii. Nie s¹ równie¿ podejmowa-
ne próby korekty omawianych dokumentów. W niektórych województwach po-
wsta³y co prawda bardziej ukierunkowane i uszczegó³owione strategie, zajmuj¹-
ce siê wybran¹ bran¿¹ lub obszarem tematycznym, na przyk³ad rolnictwem lub
rozwojem innowacyjnej gospodarki.



9OCENA SYSTEMU POLITYKI REGIONALNEJ…

Trzeba przyznaæ, ¿e w obecnych uwarunkowaniach ustrojowych, w których
samorz¹d województwa skupia siê przede wszystkim na poszukiwaniu zewnêtrz-
nych Ÿróde³ finansowania swoich przedsiêwziêæ – maksymalnie szerokie strate-
gie rozwoju województwa s¹ dokumentem racjonalnym. W ten sposób wspieraj¹
bowiem dzia³ania samorz¹dów województw korzystaj¹cych z rozmaitych fundu-
szy zewnêtrznych.

Wydaje siê, ¿e podstawowym czynnikiem sprzyjaj¹cym zmianie tego nasta-
wienia jest wyposa¿enie samorz¹du województwa w wiêksze œrodki w³asne. W ten
sposób zmieni siê równie¿ racjonalnoœæ wykorzystywania strategii rozwoju. Bê-
dzie ona musia³a byæ bardziej dokumentem praktycznym i operacyjnym dla fun-
duszy w³asnych pozostaj¹cych w dyspozycji zarz¹du województwa. Podstawo-
wy zakres przedmiotowy strategii, ich okres obowi¹zywania oraz metodologiê
opracowania powinna okreœlaæ ustawa o samorz¹dzie województwa.

Jednoczeœnie pomoc¹ w zmianie obecnego nastawienia do strategii rozwoju
województwa mo¿e s³u¿yæ administracja rz¹dowa. Na przyk³ad ministerstwo
w³aœciwe w sprawach rozwoju regionalnego mo¿e wspieraæ odpowiednie dzia-
³ania szkoleniowe wœród samorz¹dów, upowszechniaæ najlepsze praktyki przy-
gotowywania strategii itp. Zarówno zarz¹d województwa, jak i wojewoda po-
winni równie¿ prowadziæ sta³y monitoring dzia³añ podejmowanych przez sa-
morz¹dy terytorialne z punktu widzenia efektów realizowania strategii rozwo-
ju regionalnego.

Kontrakty wojewódzkie

Kontrakty wojewódzkie nie s¹ wystarczaj¹co efektywnym instrumentem reali-
zowania dzia³añ na rzecz rozwoju regionalnego przez samorz¹dy województw. Jest
to spowodowane kilkoma czynnikami. Po pierwsze, w ramach kontraktów w roku
2001 realizowano wiele projektów, które w minimalnym stopniu przyczynia³y siê
do rozwoju regionalnego. Po drugie, du¿a czêœæ zadañ by³a szczegó³owo ukierun-
kowana przez stronê rz¹dow¹, a mo¿liwoœci negocjacji wokó³ nich by³y ograniczo-
ne. Po trzecie, czêœæ zadañ, na przyk³ad wynikaj¹cych z programów europejskich,
choæ formalnie zawarta w kontrakcie, by³a ca³kowicie pozostawiona poza procedu-
r¹ negocjacyjn¹. Ponadto samorz¹dy województw dysponowa³y jedynie niewielk¹
pul¹ tzw. wolnych œrodków dotacji bud¿etowej4, które mog³y byæ uruchomione
zgodnie z politycznym wyborem zarz¹dów województw. Przyczyn¹ s³aboœci oma-
wianego instrumentu dla rozwoju regionalnego s¹ tak¿e zmieniaj¹ce siê regu³y gry
wokó³ kontraktów, praktyczny brak instrumentu planowania wieloletniego, trud-
noœci we wspó³pracy z resortami; wreszcie zbyt krótkie terminy i szaleñcze tempo
pracy nad dokumentacj¹ utrudnia³y prowadzenie strategicznych dzia³añ na rzecz
rozwoju. Przebieg kontraktu w roku 2001 w badanych województwach sk³ania do

4 Wed³ug Programu wsparcia na lata 2001–2002 s¹ to œrodki okreœlone w kalkulacji limitów na
województwa, jako dotacje na inwestycje i zakupy inwestycyjne realizowane przez podmioty upraw-
nione na podstawie porozumieñ z organami administracji rz¹dowej.
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stwierdzenia, i¿ procedura krajowa rozwoju regionalnego w niewielkim stop-
niu czyni z samorz¹du województwa podmiot polityki regionalnej. Kontrakty
pierwszej generacji s³u¿y³y raczej wype³nianiu przez samorz¹dy województw
funkcji poœrednicz¹cej miêdzy administracj¹ centraln¹ a samorz¹dami lokal-
nymi, a tak¿e dotowaniu z bud¿etu pañstwa zadañ lokalnych, na które brakuje
funduszy w bud¿etach samorz¹dowych.

System organizacyjny kontraktów wojewódzkich jest wiêc scentralizowany.
Jest to konsekwencja podstawowych wyborów systemowych dokonanych
w trakcie reformy administracyjnej z 1998 r. Wówczas przyjêto bowiem roz-
wi¹zania wzorowane na modelu francuskim, który jest przecie¿ scentralizowa-
ny i zak³ada siln¹ pozycjê urzêdników rz¹dowych (prefektów) w regionach.
Za³o¿enia reformy zosta³y dodatkowo wypaczone przez niew³aœciwe zmiany
w systemie finansów publicznych. W rezultacie taktyka przyœwiecaj¹ca wpro-
wadzeniu kontraktów, polegaj¹ca na „dokoñczeniu” reformy samorz¹dowej,
nie tylko siê nie powiod³a, ale podwa¿y³a ideê kontraktowania i powa¿nie utrud-
ni³a w przysz³oœci budowanie zdecentralizowanego systemu krajowej polityki
rozwoju regionalnego.

Pozytywnym aspektem kontraktów wojewódzkich realizowanych w roku 2001
by³o podjêcie w urzêdach marsza³kowskich wielu dzia³añ organizacyjnych i me-
rytorycznych, które pozwalaj¹ przygotowaæ siê do przysz³ego uczestniczenia
w programach europejskiej polityki regionalnej. Do pewnego stopnia by³o to wiêc
przedsiêwziêcie szkoleniowe, które dostarcza³o wiedzy w zakresie programowa-
nia rozwoju regionalnego, przynosi³o ciekawe doœwiadczenia dla urzêdników itp.
Jednak nale¿y pamiêtaæ, ¿e kontrakty oferowa³y ograniczone pole swobody dla
zarz¹dów województw i podlegaj¹cych im urzêdów marsza³kowskich na polu
polityki regionalnej. Dlatego efekty dzia³añ szkoleniowych wobec urzêdników
samorz¹dowych równie¿ s¹ ograniczone. Liczne doœwiadczenia nale¿y równie¿
uznaæ za problematyczne z punktu widzenia edukacyjnego, gdy¿ zniechêca³y sa-
morz¹dy do idei rozwoju regionalnego i do partnerskiej wspó³pracy instytucji
publicznych. Czêœæ wysi³ku w³o¿onego w kontrakty mo¿na uznaæ za niewyko-
rzystan¹ lub zupe³nie niepotrzebn¹. Procedura kontraktowa mog³a równie¿ utrwa-
liæ niektóre z³e nawyki polskiej administracji, na przyk³ad funkcjonowanie na
zasadzie zrywów i improwizacji, zamiast systematycznych i strategicznych dzia-
³añ. Arbitralnoœæ decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym i niepewnoœæ
planowania d³ugofalowego wzmacnia³a tak¿e postawê „ogl¹dania siê na centrum”,
czyli akceptacji centralistycznej specyfiki polityki regionalnej. Kontrakty wzmac-
nia³y tradycyjne nastawienie dzia³aczy lokalnych do wykorzystywania funduszy
zewnêtrznych, bez nale¿ytego namys³u nad celowoœci¹ prowadzonych inwesty-
cji dla rozwoju regionalnego lub lokalnego, a nawet bez zastanowienia siê nad
d³ugofalow¹ op³acalnoœci¹ tych inwestycji.

Kontrakty zaowocowa³y blisk¹ wspó³prac¹ miêdzy urzêdami marsza³kowski-
mi, urzêdami wojewódzkimi, innymi przedstawicielami rz¹du w województwach
i samorz¹dami lokalnymi. Dokumentacja kontraktowa ujawni³a równie¿ wiele
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informacji o dzia³aniach agend rz¹dowych, które dotychczas by³y niedostêpne dla
samorz¹dów województw. Z kolei wad¹ tej procedury by³o zawê¿enie wspó³pra-
cy jedynie do krêgu administracji publicznej i niemal ca³kowite wy³¹czenie z niej
przedsiêbiorstw prywatnych. Jest to szkodliwe nie tylko dla idei partnerstwa wo-
jewódzkiego, ale równie¿ ogranicza skutecznoœæ dzia³ania na rzecz rozwoju go-
spodarczego. Kontrakty unaoczni³y wiele problemów systemowych, z których
najpowa¿niejszym jest brak nie tylko rz¹dowej, ale w wielu przypadkach tak¿e
wojewódzkiej polityki rozwoju regionalnego.

Procedura kontraktowa sta³a siê okazj¹ do znacznego zaanga¿owania samo-
rz¹dów terytorialnych na rzecz zadañ inwestycyjnych dofinansowywanych przez
rz¹d. Pomimo ograniczonego czasu przewidzianego na kontrakty w wiêkszoœci
województw uda³o siê zrealizowaæ wysoki poziom dotacji rz¹dowej, a tak¿e
w wiêkszym stopniu od deklarowanego uczestniczyæ w poszczególnych projek-
tach w ramach w³asnych œrodków finansowych. Urzêdnicy wielu organów admi-
nistracji wykazali siê przy tym stosunkowo wysok¹ sprawnoœci¹ organizacyjn¹.
Dlatego te¿ blokada œrodków bud¿etowych dokonana przez ministra finansów
pod koniec 2001 r. w niewielkim tylko stopniu dotknê³a projekty samorz¹dowe.
Inn¹ zalet¹ kontraktów wojewódzkich by³o wprowadzenie formalnego zobowi¹-
zania finansowego po stronie rz¹dowej wobec inwestycji prowadzonych wspól-
nie w regionach, nawet wówczas, jeœli by³y to zadania w³asne samorz¹dów tery-
torialnych. Takie zobowi¹zanie powstawa³o w momencie podpisania przez woje-
wodê umowy wykonawczej na konkretne zadanie. Wprawdzie w warunkach kry-
zysu bud¿etu pañstwa by³o to zobowi¹zanie trudne do wyegzekwowania, ale
z punktu widzenia s³aboœci bud¿etów samorz¹dowych i szerzej – z uwagi na ko-
niecznoœæ prowadzenia inwestycji wojewódzkich – nale¿y uznaæ tê cechê kon-
traktów za krok we w³aœciwym kierunku.

Najwiêksze trudnoœci z uruchomieniem œrodków zaplanowanych w bud¿etach
kontraktów powstawa³y w przypadku zagranicznych programów pomocowych.
Oczywiœcie wynika to z odrêbnego trybu wydatkowania funduszy tych progra-
mów. Obie procedury funkcjonuj¹ w innych cyklach bud¿etowych i rz¹dz¹ siê
ca³kowicie odmiennymi kryteriami. Dlatego trudno by³o wykorzystaæ negocja-
cje kontraktowe do prowadzenia uzgodnieñ miêdzy polskimi podmiotami pu-
blicznymi odnoœnie do programów europejskich. Bez zasadniczej zmiany kon-
traktów równie trudne bêdzie uzgadnianie jakichkolwiek spraw dotycz¹cych fun-
duszy strukturalnych w trakcie negocjacji kontraktowych. Kolejnym Ÿród³em k³o-
potów by³y inwestycje prowadzone w ramach programów sektorowych. Zosta³y
one powa¿nie dotkniête blokadami bud¿etowymi Ministerstwa Finansów. Nie za-
wsze mia³y równie¿ wp³yw na rozwój regionalny. Dodatkowo samorz¹dy woje-
wództw nie dysponowa³y odpowiednimi informacjami z resortów o ich przedsiê-
wziêciach prowadzonych w regionach. Zaproponowana przez rz¹d w sierpniu 2002 r.
nowelizacja ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego powinna czê-
œciowo rozwi¹zaæ te problemy. Wprowadza bowiem obowi¹zek wyodrêbniania
w ustawie bud¿etowej œrodków finansowych poszczególnych ministrów, które zo-
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sta³y przeznaczone na zadania ujête w kontrakcie wojewódzkim (Rz¹dowy pro-
jekt… 2002).

Wiêkszoœæ zadañ wymienionych w kontraktach jest formalnie zgodna z prio-
rytetami lub celami strategii rozwoju województwa. Jednak spoœród wydatków
kontraktowych dokonanych w 2001 r. jedynie od 30 do 50% mo¿na uznaæ za
rzeczywiœcie prorozwojowe i istotne dla przysz³oœci ca³ego województwa. Ca³a
reszta wi¹¿e siê z rutynowymi dzia³aniami samorz¹dów lokalnych i ma znacze-
nie w pierwszym rzêdzie dla rozwoju lokalnego, a nie regionalnego. Wydaje siê
wiêc, ¿e przynajmniej czêœæ dotacji rz¹dowych w kontraktach nie jest zwi¹zana
z rozwojem regionalnym, ale z chêci¹ rekompensaty niedoborów w bud¿etach
samorz¹dów lokalnych i dofinansowania ich zadañ w³asnych lub zleconych. Wspo-
mniane proporcje powinny siê nieco zmieniæ na korzyœæ rozwoju regionalnego
w kolejnej edycji kontraktów na lata 2002–2003. Bêdzie to zwi¹zane z przyzna-
niem wiêkszej puli tzw. wolnych œrodków zagospodarowywanych przez samo-
rz¹dy województw, a tak¿e zmniejszeniem skali inwestycji lokalnych poprzez
usuniêcie z kontraktów zadañ resortowych.

Du¿a czêœæ zadañ kontraktowych by³a niejako narzucona samorz¹dom przez
stronê rz¹dow¹. Zosta³y w³¹czone do kontraktów jako programy sektorowe lub
jako kontynuacja dawnych inwestycji centralnych. Mo¿liwoœci negocjacji tych
projektów by³y znikome, ³¹cznie z decyzjami finansowymi w tych sprawach.
Dlatego trudno te przedsiêwziêcia ³¹czyæ z polityk¹ regionaln¹ samorz¹dów wo-
jewództw. Spe³nia³y one przede wszystkim oczekiwania strony finansuj¹cej te
przedsiêwziêcia, a wiêc poszczególnych agend rz¹dowych. By³y jedynie formal-
nie uzasadniane celami strategii rozwoju województwa, ale w rzeczywistoœci
w ograniczony sposób realizowa³y priorytety tych strategii. Dlatego te¿ przy kon-
traktach trudno mówiæ o partnerskim uzgadnianiu rz¹dowej polityki rozwoju re-
gionalnego z polityk¹ wojewódzk¹. Przyczyna tkwi g³êboko w systemie polskiej
administracji publicznej. Po pierwsze, strona rz¹dowa prowadzi liczne polityki
sektorowe w regionach, natomiast nie ma de facto skoordynowanej polityki roz-
woju regionalnego. Doœwiadczenia roku 2001 pokazuj¹, ¿e kontrakty wojewódz-
kie stanowi³y próbê zebrania niektórych dzia³añ sektorowych i wt³oczenia ich do
wspólnego dokumentu. Nie by³a to jednak próba zintegrowania tych dzia³añ i za-
proponowania spójnej polityki regionalnej rz¹du. Zabrak³o wiêc merytorycznej
polityki regionalnej rz¹du wobec poszczególnych województw, a podjêto jedy-
nie zabiegi techniczne wokó³ opracowania dokumentacji kontraktowej i formal-
nego kontrolowania propozycji samorz¹dowych. Po drugie, samorz¹dy woje-
wództw nie maj¹ wystarczaj¹co silnej pozycji finansowej i politycznej w woje-
wództwach, aby byæ twórc¹ i realizatorem samodzielnej polityki rozwoju regio-
nalnego. Dotacje celowe rz¹du w kontraktach s¹ ukierunkowane sektorowo i sto-
sunkowo s³abo koreluj¹ ze strategiami rozwoju wojewódzkiego. Jednoczeœnie
w regionach funkcjonuj¹ du¿o bardziej znacz¹ce od samorz¹dów agencje i fun-
dusze celowe, które realizuj¹ zadania s³u¿¹ce rozwojowi. Dzia³aj¹ one poza struk-
turami i zasiêgiem wp³ywów samorz¹dów województw, a tak¿e poza procedura-
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mi kontraktowymi. Podsumowuj¹c, trzeba powiedzieæ, ¿e w negocjacjach kon-
traktowych zabrak³o najwa¿niejszego, czyli uzgodnienia polityki rozwoju
regionalnego pomiêdzy merytorycznymi propozycjami w tym wzglêdzie ze
strony rz¹dowej a priorytetami rozwoju wyznaczonymi przez stronê samo-
rz¹dow¹.

Powa¿n¹ trudnoœci¹ przy realizacji kontraktów by³y zbyt krótkie terminy wy-
znaczone przez stronê rz¹dow¹ na poszczególne etapy pracy. Podpisanie kon-
traktów nast¹pi³o dopiero w drugiej po³owie 2001 r. Ju¿ po ich podpisaniu ko-
nieczne okaza³o siê skorygowanie zawartych wczeœniej uzgodnieñ w formie oœwiad-
czenia stron. Spowodowa³o to istotne opóŸnienie w zawieraniu umów wykonaw-
czych, które zaczêto podpisywaæ dopiero na jesieni 2001 r. W rezultacie okres
realizacji kontraktu zosta³ ograniczony do ostatniego kwarta³u. Skutkowa³o to nie-
dok³adnoœci¹ lub b³êdami w przygotowaniu przez samorz¹dy odpowiedniej doku-
mentacji, a tak¿e w niektórych przypadkach – nietrafionymi z punktu widzenia
rozwoju regionalnego decyzjami alokacyjnymi. Z uwagi na niemo¿noœæ skomple-
towania dokumentacji w tak krótkim czasie niektórych wa¿nych projektów nie mo¿na
by³o nawet rozpatrywaæ. Z kolei inne mia³y niekompletn¹ dokumentacjê (na przy-
k³ad nieuregulowanie kwestii w³asnoœci gruntów lub brak oceny oddzia³ywania na
œrodowisko). W zasadzie jedynymi projektami odpowiednio przygotowanymi by³y
prowadzone od wielu lat inwestycje wieloletnie lub drobne, rutynowe inwestycje
lokalne, w których przygotowaniu samorz¹dy maj¹ du¿e doœwiadczenie albo które
nie wymaga³y zbyt rozbudowanej dokumentacji.

Poœpiech w realizacji kontraktu utrudnia³ równie¿ zarz¹dom województw pro-
wadzenie konsultacji spo³ecznych wokó³ propozycji zadañ kontraktowych. Do-
kument kontraktu powinien byæ znacznie d³u¿ej przygotowywany i negocjowany
ze stron¹ rz¹dow¹.

Innym problemem dotycz¹cym procedury kontraktowej by³y zmiany podsta-
wowych decyzji, w tym dotycz¹cych finansowania zadañ z bud¿etu pañstwa przez
stronê rz¹dow¹, ju¿ w trakcie realizowania poszczególnych projektów kontrakto-
wych. Ponadto strona rz¹dowa nazbyt dowolnie interpretowa³a zapisy kontrak-
tów wojewódzkich. W zwi¹zku z powy¿szym nale¿y przede wszystkim wprowa-
dziæ takie rozwi¹zania prawne, które umo¿liwi¹ wykorzystanie œrodków bud¿etu
pañstwa w d³u¿szym okresie ani¿eli jeden rok bud¿etowy. Strona rz¹dowa nie
powinna mieæ prawnych mo¿liwoœci zablokowania uzgodnionych wczeœniej do-
tacji na inwestycje kontraktowe, nawet w sytuacji zmiany ustawy bud¿etowej.

Du¿ym problemem okaza³o siê równie¿ nieprzechodzenie œrodków przezna-
czonych z bud¿etu pañstwa na finansowanie kontraktów na kolejny rok bud¿eto-
wy. Przy du¿ym tempie pracy zawê¿enie realizowania dotacji bud¿etowej jedy-
nie do okresu jednorocznego jest powa¿nym utrudnieniem dla prowadzenia dzia-
³añ na rzecz rozwoju regionalnego, zw³aszcza ¿e niektóre inwestycje infrastruk-
turalne trudno jest prowadziæ w ostatnim kwartale, czyli w zimowych warunkach
klimatycznych. Dlatego nale¿y wprowadziæ odpowiednie zmiany prawne w taki
sposób, aby œrodki rezerwy celowej przeznaczonej na realizacjê kontraktów mia-
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³y charakter œrodków niewygasaj¹cych, podobnie jak w przypadku zadañ ze œrod-
ków Unii Europejskiej5.

Wa¿nym zagadnieniem jest niespójnoœæ dokumentacyjna pomiêdzy poszcze-
gólnymi ministerstwami, urzêdami wojewódzkimi i marsza³kowskimi oraz inny-
mi podmiotami tworz¹cymi dokumentacjê kontraktu. Niekiedy przygotowane
przez tê sam¹ instytucjê opracowanie podaje inne zestawienie finansowe w czê-
œci g³ównej i w za³¹cznikach. Zdecydowanie brakuje klarownych i ujednolico-
nych regu³ sprawozdawczoœci lub umiejêtnoœci pos³ugiwania siê tym samym stan-
dardem przygotowywania dokumentacji finansowej i technicznej.

Kontrakt jest dokumentem nadmiernie rozbudowanym, pe³nym niepotrzebnych
powtórzeñ w stosunku do innych dokumentów przygotowywanych przez urz¹d
marsza³kowski. Niepotrzebne s¹ równie¿ kilkukrotne odwo³ania do Narodowej Stra-
tegii Rozwoju Regionalnego oraz Wstêpnego Narodowego Planu Rozwoju. Wydaje
siê wiêc wskazane znacz¹ce uproszczenie tego dokumentu, jak równie¿ procedur
negocjacyjnych. Poziom szczegó³owoœci negocjacji kontraktowych nie mo¿e scho-
dziæ poni¿ej poziomu dzia³añ. O wyborze konkretnych projektów powinien decy-
dowaæ wy³¹cznie zarz¹d województwa. Ponadto istnieje potrzeba u³atwienia trybu
wprowadzania drobnych zmian w obrêbie limitów finansowych okreœlonych w pro-
gramie wsparcia. W projekcie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalne-
go rz¹d przewiduje zmianê sposobu wprowadzania tych korekt jedynie decyzj¹
ministra w³aœciwego w sprawach rozwoju regionalnego oraz marsza³ka wojewódz-
twa w formie pisemnego oœwiadczenia stron (Rz¹dowy projekt… 2002).

Konieczne jest równie¿ uproszczenie procedur implementacyjnych oraz odpo-
wiedniej dokumentacji w tym wzglêdzie. Sugerowana jest miêdzy innymi mo¿li-
woœæ odst¹pienia od „umowy wstêpnej” podpisywanej przez marsza³ka z benefi-
cjentem i podpisywania od razu trójstronnej umowy wykonawczej pomiêdzy tzw.
podmiotem uprawnionym, marsza³kiem i wojewod¹.

Powa¿n¹ wad¹ przepisów okreœlaj¹cych zasady kontraktu za rok 2001 by³o
ograniczenie mo¿liwoœci realizowania w jego ramach zadañ nieinwestycyjnych,
na przyk³ad w zakresie wspierania rozwoju ma³ej i œredniej przedsiêbiorczoœci
lub rozwoju zasobów ludzkich. Innym problemem jest ograniczenie finansowa-
nia z bud¿etu kontraktów zadañ rz¹dowych, na przyk³ad dotycz¹cych dróg krajo-
wych lub infrastruktury przeciwpowodziowej. Istotne znaczenie ma równie¿
mo¿liwoœæ wykorzystania przez samorz¹dy zaoszczêdzonych przez siebie fun-
duszy bud¿etu pañstwa, na przyk³ad w wyniku procedury przetargowej lub in-
nych zachowañ racjonalizatorskich. Procedura powinna sprzyjaæ oszczêdnoœci
i efektywnoœci wydatkowania funduszy publicznych.

5 Zob. Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 18 grudnia 2001 roku w sprawie planu finanso-
wego wydatków bud¿etu pañstwa, które w 2001 r. nie wygasaj¹ z up³ywem roku bud¿etowego
(Dz.U. nr 151, poz. 1705). Przyk³ad tego rozporz¹dzenia pokazuje, ¿e od strony formalnej nic nie
sta³o na przeszkodzie, aby u³atwiæ samorz¹dom pracê i podj¹æ decyzjê o niewygasaniu œrodków
dotacji bud¿etowej w kontraktach po roku 2001. Brak takiej decyzji by³ uwarunkowany sytuacj¹
polityczn¹, wynikaj¹c¹ z kryzysu finansów publicznych.



15OCENA SYSTEMU POLITYKI REGIONALNEJ…

Urzêdy marsza³kowskie zebra³y stosunkowo ma³o projektów ciekawych i do-
brze opracowanych. Wiêkszoœæ propozycji dotyczy³a zadañ lokalnych, wynika-
j¹cych z bie¿¹cych kompetencji samorz¹dów lokalnych. Jednoczeœnie funkcjo-
nuj¹cy w województwie bank projektów ulega szybkiej dezaktualizacji. Zarz¹dy
województw w niewystarczaj¹cy sposób zachêca³y samorz¹dy terytorialne do
zg³aszania projektów, które bêd¹ zgodne nie tylko z interesami lokalnymi, ale
równie¿ potrzebne dla rozwoju ca³ego województwa. Kolejnym problemem tech-
nicznym sygnalizowanym w województwach by³ niski poziom wykorzystania
sieci informatycznej; zdarza³o siê, ¿e k³opoty techniczne z tym zwi¹zane utrud-
nia³y wspó³pracê pomiêdzy poszczególnymi urzêdami odpowiedzialnymi za przy-
gotowanie kontraktu.

Dodatkowym utrudnieniem niemal dla wszystkich przebadanych kontraktów
by³a szczup³oœæ kadr zajmuj¹cych siê w regionach polityk¹ rozwoju. Dotyczy to
zw³aszcza urzêdów marsza³kowskich. Pracownicy obs³uguj¹cy tê sferê dzia³ania
s¹ najczêœciej wykwalifikowani, ale jest ich zdecydowanie zbyt ma³o. Co jest
jednoczeœnie interesuj¹ce, pracownicy zajmuj¹cy siê programami rozwoju re-
gionalnego stanowi¹ jedynie niewielk¹ czêœæ potencja³u kadrowego tych urzê-
dów. Dzieje siê tak, pomimo ¿e kompetencje z zakresu rozwoju regionalnego
nale¿¹ do podstawowych zadañ samorz¹dów województw. Dodaæ nale¿y, ¿e w wy-
pe³nianiu swoich obowi¹zków s¹ oni najczêœciej osamotnieni, bez nale¿ytego
wsparcia ze strony zarz¹du województwa lub reprezentantów sejmiku. Rodzi to
powa¿ny problem organizacyjny i polityczny po stronie administracji samorz¹du
województwa. Nale¿y jednoczeœnie podkreœliæ brak odpowiedniego wsparcia ze
strony rz¹du przy wprowadzaniu tak powa¿nego programu inwestycyjnego. Za-
brak³o pomocy w formie zarówno przekazywania precyzyjnych informacji, jak
równie¿ propozycji odpowiednich szkoleñ dla pracowników samorz¹dowych.

Innym zjawiskiem obserwowanym przy okazji wdra¿ania kontraktów woje-
wódzkich by³a daleko posuniêta niespójnoœæ pomiêdzy dokumentami strategicz-
nymi, zarówno rz¹dowymi, jak i samorz¹dowymi, a rzeczywistoœci¹ rozwoju re-
gionalnego w województwach. Cech¹ charakterystyczn¹ jest powiêkszanie dy-
sonansu miêdzy wspaniale nakreœlonymi deklaracjami polityki rozwoju re-
gionalnego a stopniem ich realizacji w praktyce. Wydaje siê, ¿e przyczyn tego
zjawiska nale¿y szukaæ na kilku p³aszczyznach.

Du¿a czêœæ dokumentów strategicznych lub reguluj¹cych krajow¹ procedurê
rozwoju regionalnego jest przygotowana w sposób nie uwzglêdniaj¹cy realiów
ustrojowych i finansowych systemu administracji wojewódzkiej.
Dokumenty te albo pomijaj¹ zagadnienia wdro¿enia poszczególnych deklara-
cji programowych, albo czyni¹ to w formie nieprzemyœlanej i nieu¿ytecznej
w praktyce. Pomimo ¿e dokumentacja kontraktowa jest bardzo rozleg³a i cza-
soch³onna, jak wykaza³a praktyka, jej przydatnoœæ dla pobudzania rozwoju
regionalnego jest zatem niewielka.
WyraŸnie s³ab¹ stron¹ systemu rozwoju regionalnego w Polsce jest kwestia
monitoringu i oceny rzeczywistych skutków za³o¿eñ programowych. Kontrak-
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ty dostarczaj¹ przyk³adu, ¿e system ten Ÿle funkcjonuje zarówno na szczeblu
wojewódzkim, jak równie¿ krajowym.
Innym s³abym ogniwem omawianego systemu jest niska sprawnoœæ admini-
stracji publicznej, szczególnie jej brak umiejêtnoœci wdra¿ania propozycji pro-
gramowych wychodz¹cych ze strony w³adz politycznych. Wynika to nie tylko
ze z³ej organizacji pracy, braków kadrowych lub niedostatecznego przygoto-
wania merytorycznego urzêdników. Zjawisko takie wi¹¿e siê jednoczeœnie z sil-
nymi interesami bran¿owymi wewn¹trz œrodowiska urzêdniczego, które nie-
kiedy torpeduj¹ lub spowalniaj¹ merytoryczne dzia³ania kierownictwa poli-
tycznego.
Brakuje autentycznego przywództwa politycznego dla rozwoju regionalnego.
Zaanga¿owanie elit politycznych na rzecz realizacji polityki regionalnej nale-
¿y uznaæ za dalece niewystarczaj¹ce. Jest to zwi¹zane z wieloma czynnikami –
przede wszystkim ze zbyt krótk¹ perspektyw¹ czasow¹ wiêkszoœci dzia³añ po-
dejmowanych przez polityków, a tak¿e z nadmiernym obci¹¿eniem bie¿¹cymi
obowi¹zkami, pe³nieniem funkcji czysto reprezentacyjnych lub gr¹ politycz-
no-partyjn¹. Politycy maj¹ równie¿ wyraŸn¹ inklinacjê do nadmiernego uto¿-
samiania siê z interesami politycznymi podleg³ego im aparatu urzêdniczego.
Wynika to z regu³ obowi¹zuj¹cej w Polsce kultury politycznej.
Osobn¹ bowiem kwesti¹ s¹ uwarunkowania wspomnianej kultury politycznej.

W wielu województwach o wyborze danych projektów decydowa³y niejasne kry-
teria oceny. W niektórych przypadkach dociera³y do mnie informacje o politycz-
nych uwarunkowaniach wyboru, podyktowanych rozk³adem wp³ywów partyj-
nych w zarz¹dzie województwa lub sejmiku. Odbi³o siê to niekorzystnie na zago-
spodarowaniu tzw. wolnych œrodków dotacji bud¿etowej dla samorz¹du woje-
wództwa. W niektórych województwach dotacja by³a niepotrzebnie rozpraszana
na wiele drobnych projektów, które zaspokaja³y wprawdzie apetyt ró¿nych grup
lobbystycznych, ale niekoniecznie s³u¿y³y rozwojowi regionalnemu. W ten spo-
sób polityka partyjna ogranicza³a mo¿liwoœci prowadzenia wojewódzkiej polity-
ki rozwoju. W zwi¹zku z powy¿szym istnieje pilna potrzeba wprowadzenia prze-
pisów nak³adaj¹cych obowi¹zek zorganizowania przez zarz¹dy województw bar-
dziej przejrzystych konkursów na projekty inwestycyjne.

Zagraniczne programy pomocowe

Zagraniczne programy pomocowe charakteryzuj¹ siê wy¿sz¹ efektywno-
œci¹ alokacji wydatków z punktu widzenia rozwoju regionalnego, ani¿eli
procedura kontraktów wojewódzkich. Obejmuj¹ bardziej zró¿nicowane spek-
trum instrumentów ni¿ w przypadku kontraktów, chocia¿ wyraŸnie preferowane
s¹ inwestycje infrastrukturalne. W znacznie wiêkszym stopniu wykorzystuj¹ œrodki
finansowe przedsiêbiorców prywatnych. Niestety, poszczególne programy euro-
pejskie s¹ stosunkowo s³abo skoordynowane. Równie¿ obie procedury rozwoju
regionalnego, tj. krajowa i europejska, s¹ w niewystarczaj¹cym stopniu wzajem-
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nie skorelowane. Jednoczeœnie programy zagraniczne s¹ w du¿ym stopniu scen-
tralizowane, wyraŸnie pozostawiaj¹c stosunkowo niewiele miejsca dla dzia³añ
samorz¹dów województw w zakresie rozwoju regionalnego. Wydaje siê, ¿e jest
to tendencja narastaj¹ca z biegiem czasu, czemu sprzyja postawa przedstawicieli
Komisji Europejskiej i polskiego rz¹du.

 Wœród zagranicznych form pomocy najwiêksze znaczenie maj¹ regionalne
programy spójnoœci gospodarczo-spo³ecznej PHARE (SGS), programy wspó³-
pracy przygranicznej PHARE (CBC) oraz w mniejszym stopniu program Banku
Œwiatowego dotycz¹cy aktywizacji rozwoju na obszarach wiejskich. Wspomnia-
ne przedsiêwziêcia PHARE s¹ w du¿ym stopniu programowane przez samorz¹dy
województw. Jednoczeœnie w³adze tych samorz¹dów odpowiadaj¹ w niewielkim
stopniu za implementacjê poszczególnych projektów, co wydaje siê nieracjonal-
ne z punktu widzenia efektywnoœci zarz¹dzania tymi programami.

Zgodnie z logik¹ zarz¹dzania, aby w³aœciwie zrealizowaæ projekt, instytucja
za to odpowiedzialna powinna uczestniczyæ w pracach programowych i ju¿ na
tym etapie dostosowywaæ projekt do uwarunkowañ wynikaj¹cych z praktyki wdro-
¿eniowej. Dlatego coraz wiêkszy wp³yw na ostateczny kszta³t poszczególnych
dzia³añ planowanych przez samorz¹dy maj¹ instytucje rz¹dowe, które odpowia-
daj¹ za ich wdro¿enie. W niektórych województwach strona rz¹dowa nadinter-
pretowa³a wymagania Komisji Europejskiej wobec polskich samorz¹dów, co po-
ci¹ga³o za sob¹ konsekwencje merytoryczne dla planowania programów euro-
pejskich.

Dodatkowo centralizacji sprzyja zamieszanie organizacyjne panuj¹ce wokó³
poszczególnych programów PHARE. Ka¿dego roku zmieniaj¹ siê na przyk³ad
regu³y zarz¹dzania komponentami PHARE dotycz¹cymi spójnoœci gospodarczo-
-spo³ecznej. Oprócz wewnêtrznych uwarunkowañ politycznych wokó³ progra-
mów PHARE, które s¹ zwi¹zane z rywalizacj¹ ró¿nych grup interesów na szcze-
blu rz¹dowym, o kszta³cie systemu organizacyjnego omawianych programów de-
cyduj¹ równie¿ przedstawiciele Komisji Europejskiej. NajwyraŸniej nie maj¹ oni
wystarczaj¹cego zaufania do samorz¹dów województw, co sprzyja centralizacji.
Ponadto urzêdnicy europejscy s¹ nadmiernie przywi¹zani do kwestii formalnych,
co niekiedy powa¿nie komplikuje i wyd³u¿a procedury poszczególnych progra-
mów, a tak¿e ogranicza pole dzia³ania samorz¹dów województw na rzecz rozwo-
ju regionalnego.

Wœród samorz¹dów lokalnych istnieje generalnie du¿e zainteresowanie ko-
rzystaniem z pomocy zagranicznej. W wielu elitach lokalnych dominuje chêæ
wykorzystania jakichkolwiek funduszy zewnêtrznych, bez nale¿ytej oceny ich
przydatnoœci dla miejscowej spo³ecznoœci. Jednoczeœnie wielokrotnie podnoszo-
nym problemem jest kwestia ograniczonych mo¿liwoœci samorz¹dów terytorial-
nych w zakresie profesjonalnego przygotowywania projektów oraz anglojêzycz-
nej dokumentacji z nimi zwi¹zanej. Mo¿e mieæ to w przysz³oœci negatywny wp³yw
na absorpcjê funduszy strukturalnych w regionach. Sk³ada siê na to kilka wza-
jemnie oddzia³uj¹cych czynników.
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Niemal do ostatniej chwili urzêdy samorz¹dowe nie dysponuj¹ precyzyjnymi
informacjami na temat warunków funkcjonowania okreœlonego programu i spo-
sobu opracowywania dokumentacji technicznej. System przekazywania infor-
macji o programach europejskich jest wadliwy zarówno na poziomie krajo-
wym, jak i regionalnym.
Problemem s¹ równie¿ s³abo wyszkolone i nieliczne kadry urzêdnicze zajmuj¹-
ce siê projektami rozwojowymi w samorz¹dach lokalnych, co przy skompliko-
wanych wymaganiach dokumentacyjnych i proceduralnych okazuje siê niejed-
nokrotnie powa¿n¹ przeszkod¹ dla uczestnictwa w programach europejskich.
Uwarunkowania formalne czêsto ulegaj¹ zmianie zarówno z winy urzêdników
Komisji Europejskiej, jak równie¿ polskich poœredników w administracji cen-
tralnej. Najczêœciej wiêc samorz¹dy otrzymuj¹ bardzo krótkie terminy na przy-
gotowanie odpowiednich propozycji planistycznych, co utrudnia profesjonal-
ne i bezb³êdne przygotowanie dokumentacji.
Mo¿liwoœci dofinansowania projektów przez samorz¹dy lokalne s¹ ograniczone.
Niejednokrotnie mog¹ zaanga¿owaæ siê one jedynie w realizacjê relatywnie
ma³ych projektów, a te nie ciesz¹ siê poparciem urzêdników UE.
Notoryczne opóŸnienia w realizacji projektów dofinansowywanych przez Uniê
Europejsk¹ (g³ównie z winy strony europejskiej) blokuj¹ œrodki w bud¿etach
samorz¹du terytorialnego i powoduj¹ zniechêcenie wœród polityków lokalnych.
Coraz bardziej powszechne staje siê przekonanie o wysokiej niepewnoœci in-
westycji finansowanych przez UE. Ponadto w wyniku przed³u¿aj¹cej siê pro-
cedury czêœæ dokumentacji ulega przedawnieniu (na przyk³ad pozwolenia na
budowê), co dodatkowo utrudnia realizacjê projektów.
Wœród urzêdników samorz¹dowych nie ma nawyku d³ugofalowego planowa-
nia inwestycyjnego. Jest to czêœciowo spowodowane oczekiwaniami polity-
ków samorz¹dowych, którzy ze wzglêdu na wybory interesuj¹ siê spektakular-
nymi i szybkimi w realizacji inwestycjami lokalnymi. Dlatego planowanie wie-
loletnie, przekraczaj¹ce niekiedy okres kadencji w³adz lokalnych, nie cieszy
siê popularnoœci¹ wœród decydentów lokalnych. Niekiedy nawet jest trakto-
wane jako niegospodarnoœæ i marnotrawienie œrodków publicznych na prace
planistyczne, które przecie¿ nie zostan¹ zrealizowane w najbli¿szym terminie.
Nie wszystkie elity lokalne s¹ równie aktywne i przedsiêbiorcze. Dlatego udzia³
danej jednostki samorz¹du terytorialnego w programach pomocowych, jak
równie¿ jakoœæ pracy urzêdników samorz¹dowych, w du¿ym stopniu zale¿y
od postawy miejscowych decydentów politycznych.
W rezultacie urzêdy marsza³kowskie mia³y stosunkowo du¿e k³opoty w pozy-

skaniu dobrze przygotowanych projektów do kolejnych edycji programu PHARE
dotycz¹cych spójnoœci gospodarczo-spo³ecznej. Krótki okres pozostawiony przez
stronê rz¹dow¹ na przygotowanie projektów do edycji 2001 i 2002 r. sprawi³, ¿e
w niektórych województwach urzêdnicy praktycznie nie mieli czasu na zebranie
nowych propozycji od samorz¹dów. Mogli jedynie oprzeæ siê na bankach projek-
tów inwestycyjnych, o ile takie funkcjonowa³y w województwach.
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Prace programowe by³y prowadzone w poœpiechu. W takiej sytuacji trud-
no mówiæ o strategicznym doborze projektów z punktu widzenia rozwoju
regionalnego. Podobnie jak w samorz¹dach lokalnych – zwyciê¿a najczêœciej
pragnienie wykorzystania funduszy europejskich za wszelk¹ cenê, choæby nawet
na inwestycje przypadkowe z punktu widzenia rozwoju województwa. Poœpiech
urzêdników uniemo¿liwia równie¿ przeprowadzenie szerokich konsultacji spo-
³ecznych. Tym samym nie jest dostatecznie wykorzystana okazja do budowania
sieci partnerskich instytucji systematycznie wspó³pracuj¹cych z zarz¹dem woje-
wództwa przy programowaniu œrodków europejskich. Ponadto, podobnie jak to
mia³o miejsce w przypadku kontraktów wojewódzkich, niekiedy na decyzje do-
tycz¹ce wyboru projektów bior¹cych udzia³ w programach PHARE maj¹ wp³yw
czynniki pozamerytoryczne, zwi¹zane z uk³adem wp³ywów politycznych we w³a-
dzach sejmiku.

Coraz czêstszym zjawiskiem jest równie¿ wycofywanie siê samorz¹dów z udzia-
³u w programach pomocowych Unii Europejskiej. Powoduje to nieoczekiwane
komplikacje w sytuacji, gdy zarz¹d województwa uzgodni³ ju¿ dany projekt z Ko-
misj¹ Europejsk¹ i otrzyma³ wstêpn¹ alokacjê œrodków europejskich. Dlatego
nale¿y rozwa¿yæ wprowadzenie umów zawieranych miêdzy zarz¹dami woje-
wództw a w³adzami poszczególnych samorz¹dów lokalnych, które wstêpnie okre-
œla³yby warunki realizacji projektów europejskich i utrudnia³y wycofanie siê gmin
z udzia³u w programie unijnym.

Procedura zarz¹dzania PHARE jest zbyt d³ugotrwa³a i wielostopniowa.
Komisja nie powinna aprobowaæ poszczególnych projektów, gdy¿ niepotrzebnie
komplikuje to ca³¹ procedurê i nieuchronnie powoduje opóŸnienia i b³êdy w re-
alizacji. Przyczynia siê równie¿ do nadmiernej centralizacji wojewódzkiej poli-
tyki rozwoju – na przyk³ad urzêdnicy w Brukseli decyduj¹ o inwestycjach doko-
nywanych w polskich gminach. Dlatego Komisja Europejska powinna jedynie
akceptowaæ ogólne ramy finansowe wsparcia i podstawowe kierunki realizowa-
nych dzia³añ. Równie skomplikowana jest procedura przetargowa, która wyma-
ga wielostopniowej aprobaty ze strony Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej
w Polsce, zanim zostan¹ uruchomione œrodki inwestycyjne. Je¿eli równie skom-
plikowane procedury bêd¹ obowi¹zywa³y przy realizacji projektów z funduszy
strukturalnych, doprowadzi to nieuchronnie do powa¿nych zatorów organizacyj-
nych i niewielkiego wykorzystania œrodków europejskich. Z uwagi na szczup³e
œrodki finansowe, jak równie¿ brak czasu dla rzetelnej analizy programowania
œrodków europejskich – samorz¹dy województw pe³ni¹ przede wszystkim funk-
cje poœrednicz¹ce miêdzy samorz¹dami lokalnymi a instytucjami rz¹dowymi i eu-
ropejskimi.

Obs³ug¹ programów pomocowych w urzêdach marsza³kowskich zajmuje siê
zbyt ma³a liczba osób. Intensywne tempo pracy oraz niedobór personelu sprzyja-
j¹ nadmiernemu przeci¹¿eniu prac¹ osób przygotowuj¹cych dokumentacjê do
programów europejskich. W rezultacie wspomniana dokumentacja nie jest odpo-
wiednio weryfikowana przez pracowników urzêdów marsza³kowskich, a niektó-
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re decyzje zarz¹dów s¹ podejmowane dziêki nadmiernemu zaufaniu wobec pro-
pozycji samorz¹dowych. Nieraz okazuje siê póŸniej, ¿e czêœæ dokumentów jest
nieaktualna, niepe³na albo wystêpuj¹ na przyk³ad problemy wynikaj¹ce z kon-
fliktu spo³ecznego wokó³ projektu europejskiego. Jednoczeœnie ci¹gle niewystar-
czaj¹cy jest merytoryczny poziom przygotowania wielu urzêdników samorz¹do-
wych, zw³aszcza gminnych. Istniej¹ce na rynku lub oferowane przez agencje rz¹-
dowe szkolenia s¹ zwykle zbyt ogólnikowe i nie rozwijaj¹ konkretnych umiejêt-
noœci potrzebnych przy zarz¹dzaniu programami europejskimi.

Powa¿nym problemem dla pe³nego wykorzystania funduszy europejskich mo¿e
byæ niewielkie zainteresowanie udzia³em w PHARE SGS ze strony przedsiêbior-
ców. Dotyczy to przede wszystkim komponentu rozwoju MSP, gdy¿ w pozosta-
³ych programach udzia³ sektora prywatnego jest ograniczany przez sam¹ Komi-
sjê Europejsk¹. Przyczyn ewentualnego niepowodzenia tego programu, zw³asz-
cza w województwach tzw. œciany wschodniej, nale¿y upatrywaæ w kilku czynni-
kach. Przede wszystkim przedsiêbiorczoœæ na tych obszarach jest bardzo s³abo
rozwiniêta. Dlatego te¿ trudno oczekiwaæ, aby w¹t³e przedsiêbiorstwa mia³y
wystarczaj¹ce fundusze inwestycyjne, które pozwol¹ zaanga¿owaæ 75% œrod-
ków w³asnych lub kredytów komercyjnych we wspó³finansowanie projektów
PHARE. Powa¿nym mankamentem programu jest wiêc brak mo¿liwoœci skorzy-
stania z systemu po¿yczek dla przedsiêbiorców udzielanych na preferencyjnych
zasadach. Ponadto w wiêkszoœci województw wschodnich komercyjne instytu-
cje finansowe s¹ stosunkowo s³abe i nieliczne. Nie stanowi¹ wiêc odpowiednie-
go zaplecza dla omawianego programu.

Wad¹ systemu organizacyjnego odpowiedzialnego za zarz¹dzanie komponen-
tem rozwoju przedsiêbiorczoœci jest niew³aœciwe informowanie o programie, brak
odpowiednich szkoleñ dla beneficjentów, niewystarczaj¹ca pomoc ze strony ad-
ministracji w przygotowaniu dokumentacji potrzebnej dla ubiegania siê o finan-
sowanie europejskie itp. Z obowi¹zków w tym wzglêdzie nie najlepiej wywi¹zu-
je siê agencja wdra¿aj¹ca, któr¹ dla tego komponentu PHARE SGS jest Polska
Agencja Rozwoju Przedsiêbiorczoœci. W niewystarczaj¹cym stopniu pomagaj¹
przedsiêbiorcom równie¿ Regionalne Instytucje Finansuj¹ce, czyli instytucje
wspomagaj¹ce wdra¿anie na poziomie wojewódzkim. Warto tak¿e przypomnieæ,
¿e omawiany program w edycji z roku 2000 zosta³ opóŸniony o ponad rok, co
dodatkowo zniechêci³o potencjalnych beneficjentów.

Innym problemem ujawnionym w trakcie prowadzonego badania jest s³aboœæ
monitoringu programów pomocy przedakcesyjnej w Polsce. Dla ka¿dego progra-
mu, a nawet dla poszczególnych ich komponentów, powsta³y osobne systemy mo-
nitoruj¹ce, które s¹ s³abo wzajemnie powi¹zane ze sob¹, zarówno na poziomie
centralnym, jak i wojewódzkim. Raport rz¹du w tej sprawie stwierdza, ¿e poszcze-
gólne systemy ewaluacji wykorzystuj¹ odrêbne sieci informatyczne, inne oprogra-
mowanie, pos³uguj¹ siê ró¿nymi kryteriami oceny i przetwarzaj¹ dane w odrêb-
nych uk³adach instytucjonalnych (Diagnoza stanu… 2002, s. 35–50). Taka sytua-
cja ma miejsce na przyk³ad przy monitorowaniu programu spójnoœci gospodarczej
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i spo³ecznej PHARE. Szczególnie dotkliwa jest niewystarczaj¹ca wspó³praca po-
miêdzy zainteresowanymi resortami i instytucjami wdra¿aj¹cymi, jak równie¿ ka-
rygodny brak wymiany podstawowych informacji w tym wzglêdzie. Odpowied-
nich informacji nie uzyskuj¹ tak¿e zarz¹dy województw. Paradoksalnie miejscem
zbierania i przetwarzania tych informacji nie jest ¿adna instytucja rz¹dowa, ale
Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Warszawie. Nic wiêc dziwnego, ¿e
w opinii ekspertów rz¹dowych powa¿nym mankamentem monitoringu jest niew³a-
œciwe opracowywanie wniosków dotycz¹cych oceny funkcjonowania poszczegól-
nych programów oraz ich nieumiejêtne wykorzystywanie w praktyce.

Wnioski

Podsumowuj¹c dotychczasowe rozwa¿ania dotycz¹ce systemu rozwoju
regionalnego w Polsce, pragnê jeszcze raz zauwa¿yæ stosunkowo nisk¹ sku-
tecznoœæ reformy administracji publicznej z lat 1998–1999 na tym polu. Nie-
w¹tpliwie intencj¹ autorów tej reformy by³a decentralizacja zarz¹dzania rozwo-
jem regionalnym na poziomie wojewódzkim. Œrodkiem do tego celu mia³o byæ
wprowadzenie systemu administracyjnego wzorowanego na modelu francuskim.
Nale¿y pamiêtaæ, ¿e jest to system wysoko scentralizowany, z siln¹ pozycj¹ pre-
fektów w regionach i stosunkowo du¿ym skupieniem zarz¹dzania finansami pu-
blicznymi po stronie administracji pañstwowej. Jednak jak siê wydaje, jedynie
takie rozwi¹zanie mo¿na by³o wprowadziæ w Polsce w roku 1998, w ówczesnej
sytuacji politycznej i spo³ecznej. Z przyjêtego modelu wynika wiêc funkcjono-
wanie dwóch administracji na szczeblu wojewódzkim i wi¹¿¹cy siê z tym sposób
przekazywania œrodków finansowych. Mo¿na za³o¿yæ, ¿e wbrew intencjom re-
formatorów powo³ano strukturê administracyjn¹, która ju¿ w momencie swojego
powstania mia³a tendencjê centralizacyjn¹. Bez odpowiedniego dokoñczenia
omawianej reformy, szczególnie w zakresie finansowym oraz koordynacyjnym
polityki regionalnej, system administracyjny coraz bardziej ewoluowa³ w stronê
zarz¹dzania sektorowego.

W rezultacie zarówno instrumenty finansowe, jak równie¿ procedura kra-
jowa i europejska w niewystarczaj¹cym stopniu pozwalaj¹ na zainicjowanie
polityki regionalnej na poziomie wojewódzkim. Kontrakty wojewódzkie nie
sta³y siê okazj¹ do konsolidacji i decentralizacji funduszy publicznych na
rzecz rozwoju regionalnego. Samorz¹dy województw pe³ni¹ raczej funkcje
pomocnicze, a nie samodzielne na omawianym polu. Jednoczeœnie ich pozycja
zostanie prawdopodobnie powa¿nie zmniejszona w momencie wprowadzenia
planowanej struktury zarz¹dzania funduszami strukturalnymi w regionach. Sys-
tem organizacyjny dla funduszy strukturalnych UE bêdzie niezwykle wa¿-
nym czynnikiem kszta³towania oblicza polityki regionalnej w Polsce. Mo¿na
prognozowaæ, ¿e w sposób zasadniczy ukszta³tuje realny zakres w³adzy w wo-
jewództwach. Wzmocni zapewne pozycjê wojewody, ale zasadniczo os³abi real-
ne znaczenie samorz¹dów województw. Zmarginalizowane sejmiki bêd¹ w tej
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sytuacji coraz czêœciej wykonywaæ funkcje reprezentacyjne, pomocnicze wzglê-
dem administracji rz¹dowej i czysto deklaratywne w zakresie polityki rozwoju
regionalnego. Taka pozycja wzmocni jedynie negatywne zjawiska w sferze wo-
jewódzkiej kultury politycznej.

System funduszy strukturalnych prawdopodobnie spotêguje centraliza-
cjê systemu administracyjnego w Polsce. Ugruntuje tak¿e dominuj¹ce zna-
czenie czynnika partyjnego w województwach, w tym równie¿ rolê powi¹-
zañ klientalnych miêdzy centrum a regionami. Na p³aszczyŸnie merytorycz-
nej przeniesie ciê¿ar decyzji w zakresie kierunków rozwoju regionalnego w Pol-
sce na szczebel brukselski oraz krajowy. Wprowadzenie omawianego systemu
obs³ugi funduszy strukturalnych UE przyczyni siê do zahamowania procesu
rozwijania zdolnoœci absorpcyjnych na poziomie wojewódzkim, czego nale-
¿a³oby unikaæ za wszelk¹ cenê.
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