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Streszczenie: Polityka regionalna w Polsce podlega ewolucji, ktorej waznym elementem jest
proces decentralizacji. Samorzady wojewddzkie otrzymuja coraz szersze kompetencje i srod-
ki finansowe, jednak ich samodzielno$¢ finansowa pozostaje relatywnie niewielka. Samorza-
dy sq jedynie organem doradczym, podczas gdy kluczowe dla rozwoju wojewddztw decyzje
zapadaja na szczeblu centralnym. Bedaca w opracowaniu Krajowa Strategia Rozwoju Regio-
nalnego wskazuje na koniecznos¢ rozszerzenia roli szczebla regionalnego i lokalnego w kre-
owaniu polityki regionalnej, m.in. poprzez decentralizacj¢ finanséw publicznych, ale dopiero
jej wdrozenie w praktyce pozwoli ocenié, w jakim stopniu spelnione zostaly te postulaty.

Stowa kluczowe: polityka regionalna, decentralizacja, samorzad wojewodzki.

1. Wstep

Wiele dziedzin polskiej polityki gospodarczej podlega ewolucji, majacej na celu
dostosowante ich do standardéw europejskich. Bardzo silnie tendencja ta uwidacz-
nia si¢ w przypadku polskiej polityki regionalnej. Samorzady wojewddzkie zyskuja
nowe kompetencje oraz $rodki finansowe na realizacj¢ swoich zadan. W polskiej
praktyce gospodarczej w rosngcym stopniu realizowana jest zasada subsydiarnosci
zapisana w artykutach 163 i 164 Konstytucjt RP'. Jednocze$nie samorzady szcze-
bla regionalnego, podobnie jak obecny podziatl administracyjny kraju na 16 wo-
jewddztw, stanowig relatywnie nowe struktury, a fakt wystgpowania na szczeblu
wojewddzkim zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadéow powoduje spory
kompetencyjne.

Pomimo licznych zmian, jakim podlegata polska polityka regionalna na prze-
strzeni ostatniego dziesigciolecia, samorzady wojewodztw nadal sa jedynie jej od-
biorcami. Uczestnicza we wdrazaniu polityki regionalnej, ale maja niewielki wplyw

! Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nieza-
strzezone przez konstytucjg lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych. Natomiast na mocy art.
164 ust. 3 Konstytucji gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego.



194 Kinga Szmigiel

na decyzje zapadajace na szczeblu rzadowym i zbyt mate $rodki, aby inwestowac
w wybrane przez siebie priorytety rozwoju. Trwajace wilasnie prace nad Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego, dokumentem strategicznym wyznaczajacym ramy
polityki regionalnej w Polsce na kolejne lata, stanowig szans¢ na dalszy postgp de-
centralizacji 1 wprowadzenie rozwiazan korzystnych zaréwno z punktu widzenia ca-
fego kraju, jak i poszczegolnych wojewddztw.

Celem niniejszego artykutu jest analiza i ocena dotychczasowej roli samorza-
doéw wojewodzkich w kreowaniu polityki regionalnej 1 wdrazaniu w Polsce unijnej
polityki spdjnosci. Zawiera on takze rekomendacje dotyczace dalszej decentralizacji
modelu polskiej polityki regionalnej.

2. Modele polityki regionalnej w Unii Europejskiej

Polityka regionalna Unii Europejskiej, okreslona w art. 158 Traktatu ustanawiajace-
go Wspdlnote Europejska poczatkowo, nie odgrywala znaczacej roli, jednak stop-
niowo stawala si¢ waznym narz¢dziem wspierania harmonijnego i trwatego rozwoju
krajow Wspolnoty. Szczebel regionalny zyskat szczegdlne znaczenie wraz powsta-
niem na mocy Traktatu z Maastricht Komitetu Regionow?. Ewolucji podlegaly takzc
cele 1 funkcje polityki regionalnej. Wymiar kompensacyjny ulegal ograniczeniu na
rzecz kreowania warunkow rozwoju i dostarczania regionom op6znionym impulsdéw
pobudzajacych ich potencjat endogeniczny. Uwzglgdnienie w polityce regionalne;
celow Strategii lizbonskiej przyczynito si¢ do wysunigcia na pierwszy plan wspiera-
nia konkurencyjnosci regiondéw europejskich.

Prawo unijne ustala ramy dla polityki spdjnosci, ale jednoczes$nie pozostawia
rzadom wiele swobody w ksztalttowaniu modelu wdrazania tej polityki na swoim
terenie oraz tworzenia wewngtrznej polityki regionalnej na wszystkich szczeblach.
Pomimo adresowania polityki spojnosci przede wszystkim do regionéw, Komisja
Europejska preferuje relacje z rzadami krajow cztonkowskich. Regiony sa repre-
zentowane bezposrednio w Komitecie Regionow?, jednak pozostaje on jedynie or-
ganem doradczym, pozbawionym bezposredniego wplywu na decyzje Komisji Eu-
ropejskiej.

Polityka regionalna Unii Europejskiej opiera si¢ na licznych zasadach, do kto-
rych stosowania zobowigzane sg panstwa czlonkowskie. Jedng z generalnych jest
zasada subsydiarmosdci, ktorej wyrazem jest decentralizacja dzialan i przenoszenic na
wyzszy szczebel wladzy tylko tych decyzji, ktore przekraczaja mozliwosci szczebla
nizszego. Zasada ta powinna regulowa¢ zaréwno stosunki pomig¢dzy Komisja Euro-

2 1. Pietrzyk, Zroznicowanie statusu regionow Unii Europejskiej a projekt Europejskiej Karty Re-
gionalnej, [w:] R. Brol (red.), Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, Wroctaw 2009, nr 46.

3 A. Gajda, Regiony w prawie wspdlnotowym. Prawne problemy udziatu regionow polskich proce-
sach integracyjnych, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 36-49.
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pejska i rzadami panstw cztonkowskich, jak i pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami
wladzy wewnatrz tych panstw®, jednak w prawie unijnym brakuje jednoznacznego
zapisu nakazujacego panstwom cztonkowskim takie jej rozumienie, stad tez jest ona
w réznym stopniu stosowana w praktyce krajow Unii Europejskiej.

Model polityki regionalnej w wigkszosci panstw UE-15 oceniany jest jako zde-
centralizowany. W takim modelu odpowiedzialno$¢ za rozwdj gospodarczy spo-
czywa przede wszystkim na wladzach regionalnych i lokalnych, jakkolwiek geneza
1 zakres tej wladzy sg zréznicowane®. Model ten jest typowy dla krajow o systemach
federalnych (Belgia, Niemcy, Austria) oraz duzych krajow o systemach okreslanych
mianem regionalnych® (Hiszpania, Wilochy). Jednoczesnie cz¢$¢ krajow UE-1S5,
szczegolnie Irlandi¢ 1 Wielka Brytanig, charakteryzuje wysoki stopien centralizacji.
Irlandia traktowana jest w catosci jako jeden region NUTS-2, a wdrazaniem na jej
obszarze polityki spojnosci zajmuja si¢ przede wszystkim organy administracji rza-
dowej’.

Tymczasem w nowych krajach cztonkowskich UE poziom decentralizacji jest
znaczaco nizszy. Zdaniem autoréw Raportu o polityce regionalnej® wynika to po
czgsci z faktu, ze wigkszos¢ nowo przyjetych cztonkéw UE to kraje o matym ob-
szarze, ktorych podzial terytorialny sprzyja rozwigzaniom scentralizowanym. W po-
réwnaniu z pozostatymi panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej Polske uznaje
si¢ za kraj o zdecentralizowanej strukturze, ze wzgl¢du na wysoki udziat wydatkow
samorzadowych w wydatkach publicznych oraz w PKB®. Jako dowdd przytaczany
jest fakt, ze np. w 2004 r. wladze regionalne i lokalne kontrolowaty niemal 70%
inwestycji publicznych'.

Tymczasem, pomimo przekazania samorzadom wojewodzkim znaczacych Srod-
kow, ich mozliwosci decydowania o kierunkach inwestowania w rozwoj regionalny
s przeceniane. Sciste powiazanie przyznanych $rodkéw z natozonymi na samo-
rzady zadaniami powoduje, ze ich rola sprowadza si¢ do przekazywania funduszy
z budzetu panstwa do instytucji docelowych.

' Austria, Belgia i Niemcy do traktatu amsterdamskiego dotaczyty dotyczaca zasady subsydiar-
nosci deklaracjg, w ktérej stwierdzaja, ze jest rzecza oczywista, iz dziatania Wspdlnoty Europejskiej,
zgodnie z zasada subsydiamosci, odnosi sig nie tylko do panstw cztonkowskich, ale takze do ich jedno-
stek sktadowych, jesli narodowe prawo wyposazyto je w kompetencje legislacyjne.

* 1. Pietrzyk, Zroznicowanie statusu regionéw Unii Europejskiej ..., dz. cyt., s. 452.

¢ 1. Pietrzyk, Politvka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich, War-
szawa 2002, s. 11-14.

" Tamze, s. 180-208.

¥ Raport o ronwvoju i polityce regionalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, li-
stopad 2007.

’ E. Markowska-Bzducha, Samodz=ielnosé finansowa samorzqdow terytorialnych w krajach Eu-
ropy Srodkowo Wschodniej, [w:] R. Brol (red.). Gospodarka regionalna i lokalna w teorii i praktyce,
dz. cyt., s. 554.

" Roowijajqee sie regiony - rozwijajqca sig Europa. IV Raport na temat spojnosci gospodarczej
i spolecznej, Komisja Europejska, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich, Luksemburg
2007, s. 148.
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Pomimo istnienia ogolnej tendencji do decentralizacji wladzy, uwidaczniaja-
cej si¢ takze w zmianach sposobu prowadzenia polityki regionalnej w krajach Unii
Europejskiej, kazdy z nich stosuje rozwigzania optymalne ze wzgledu na wiasng
specyfikg. Zastosowanie w praktyce zasady subsydiarnosci nie jest konieczne do
prawidlowego wdrazania polityki spojnosci, czego przykladem jest Irlandia. W kwe-
stii efektywnos$ci wykorzystania srodkéw pomocowych Irlandia osiagnela znaczaco
lepsze rezultaty niz kraje bardziej zdecentralizowane, jak Hiszpania. Jakkolwiek ze
wzgledu na odmienng charakterystyke tego kraju zastosowane tam rozwigzania nic
maja bezposredniego przelozenia na warunki polskie, jednak jest to warty odnoto-
wania przyktad skutecznosci rozwigzan dostosowanych do specyfiki krajowej. Przy-
ktad Irlandii wskazuje, ze Polska nie powinna dazy¢ do modelu idealnego, ktorego
w Unii Europejskiej nie ma, lecz zapoznawac si¢ z dobrymi praktykami wypraco-
wanymi w innych krajach i korzystajac z ich doswiadczen, budowa¢ model polityki
regionalnej dostosowany do specyfiki Polski 1 jej wojewddztw.

3. Charakterystyka polityki regionalnej w Polsce

Polityka regionalna w Polsce w latach 90. nie stanowila priorytetu dla kolejnych
rzadow ze wzgledu na relatywnie niskie, na tle innych krajéw europejskich, dyspro-
porcje rozwojowe pomiedzy poszczegdlnymi wojewodztwami, przy jednoczesnym
wystgpowaniu innych powaznych problemow o zasiggu ogdlnokrajowym, jak bezro-
bocie, lub dotykajacych pojedynczych sektorow strategicznych dla gospodarki, jak
gémictwo. Dopiero wraz z pojawieniem si¢ perspektywy akcesji Polski do Wspdl-
noty Europejskiej polityka regionalna zarbwno w wymiarze interregionalnym, jak
1 intraregionalnym zyskala na znaczeniu i rozpoczat si¢ proces dostosowywania jcj
do norm unijnych, ktory, w pewnym zakresie, trwa nadal.

Na poczatku lat 90. w rzadzie nie funkcjonowaly struktury organizacyjne, kto-
rych zadaniem byloby zajmowanie si¢ rozwojem regionalnym. Prowadzong w tym
okresie polityke rozwoju charakteryzowal wysoki stopien centralizacji 1 dominacja
podejscia sektorowego''. Dopiero w 1999 r. ustawa o dziatach administracji rzadowc;j
powolata ministra wiasciwego do spraw rozwoju regionalnego; funkcje t¢ w latach
2000-2001 petnit minister do spraw rozwoju regionalnego i budownictwa, w latach
2001-2005 minister gospodarki, a od 2005 r. ponownie minister do spraw rozwoju
regionalnego. Najwazniejsze kompetencje ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego zwigzane sa z wdrazaniem w Polsce unijnej polityki spojnosci. Nalezy
do nich takze koordynowanie wspoétpracy pomigdzy administracja rzadowg a samo-
rzadami. Do zadan ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego nalezato
takze przygotowanie Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006 i Na-
rodowego Planu Rozwoju 2004-2006.

" G. Weclawowicz, Przestrzen i spoleczenstwo wspolczesnej Polski, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2002, s. 151.
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Polska polityke regionalng na przestrzeni ostatnich lat definiowaly liczne akty
prawnc. W latach 2000-2004 byta to ustawa z 12 V 2000 o zasadach wspierania roz-
woju regionalnego'?, na ktorej podstawie Rada Ministrow przyjeta Narodowg Stra-
tegi¢ Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (NSRR)", podstawowa strategi¢ rozwoju
regionalnego w Polsce. W 2004 r. ustawg o zasadach wspierania rozwoju regional-
nego zastapita ustawa o Narodowym Planie Rozwoju. Narodowy Plan Rozwoju do-
tyczyt przede wszystkim kwestii zwigzanych z pozyskiwaniem i wykorzystywaniem
srodkéw z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci, tym samym podpo-
rzadkowujac krajowa polityke regionalng celom polityki spojnosci. Najwazniejszy-
mi instrumentami polityki regionalnej w tym okresie byly kontrakty wojewoddzkie
oraz ZPORR. Z kolei dokumentem obowigzujacym na lata 2007-2013 jest ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r.".

Charakterystyczna dla polskiej polityki regionalnej byta wielos¢ dokumentow
regulujacych te same kwestie, pomigdzy ktorymi brakowato wyraznego podziatu
hierarchicznego. W dokumentach strategicznych wystgpowalo takze rozprosze-
nic celow i priorytctow. Efcktem byt brak jednolitej wizji i wewngtrznej spojnosci
w polskiej polityce regionalncj. Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2001-
-2006 nie stanowita pod tym wzglgdem wyjatku, cele 1 priorytety rozwoju regional-
nego zostaly w niej sformulowane w sposob ogdlny, odnoszacy si¢ do probleméw
1 wyzwan stojacych przed catym krajem. W dokumencie tym nie uwzgledniono tez
specyfiki poszczegdlnych regionow.

Wtadze samorzadowe szczebla regionalnego nie dysponuja wiasnym dochodem
podatkowym, majg natomiast udziaty w podatkach dochodowych panstwa. Nie sg
to jednak znaczace $rodki. W 2002 r. 84,3% dochoddéw samorzadéw wojewddztw
pochodzito z subwencji ogolnych 1 dotacji celowych majacych forme transferu
z budzetu panstwa'®, Ogélne subwencje i dotacje celowe stanowia, ze wzglgdu na
czgsciowo uznaniowy sposob ich przekazywania, niekorzystny typ dochodéw samo-
rzadow, szczegdlnie dla finansowania wieloletnich inwestycji'é. Tymczasem dotacje
na inwestycje sa dla samorzadow wojewddzkich gtownym zrédlem srodkéw na fi-
nansowanic inwestycji.

11 Ustawa z 12 maja 2000 r. o zasadach wspicrania rozwoju regionalnego (DzU nr 48, poz. 550,
z poZniejszymi zm.).

> Uchwata Rady Ministrow nr 105 z 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjg¢cia Narodowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (,,Monitor Polski™ nr 43, poz. 851).

" Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU nr 227, poz.
1658).

'* Cz. Rudzka-Lorentz, System finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] B. Pietrzak,
Z. Polanski, B. Wozniak (red.), System finansowy w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2003.

1o Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego w warunkach rozszerzenia jego zadan
i przechodzenia do wieloszczeblowej struktury, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Lublin 2000,
s.37.
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Samorzady wojewodztw majg udzial we wplywach z podatku od osdb fizycz-
nych rzgdu 1,6%, a takze 14,75-%'" udzial w podatku dochodowym od 0séb praw-
nych. Dochody wlasne wojewodztw obejmujg takze 5% dochodow uzyskiwanych
na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rza-
dowej oraz innych zadan zleconych przez ustawy. Udziat wojewodztw we wptywach
z tytutu podatku dochodowego od 0s6b prawnych byt kilkakrotnie zmieniany; po-
czatkowo wynosit 0,5%, w 2004 r. zostal podniesiony do 15,9%", a w kolejnych la-
tach jego wielkos¢ oscylowata w granicach 11%-15%. Znaczacy wzrost tego udziatu
w 2004 r. byt wynikiem jednoczesnego przekazania regionom licznych zadan nale-
zacych wezesniej do administracji rzadowej. Szacuje sig, ze wymiar finansowy tych
zadan znacznie przekracza dodatkowe srodki przekazane samorzadom wojewodztw
na ich realizacje'®. Przyczynia si¢ to do zwigkszenia budzetu samorzadow, co w sta-
tystykach odnotowywane jest jako przejaw decentralizacji, w rzeczywistosci ograni-
czajac mozliwosci inwestycyjne wladz samorzadowych, a tym samym ich mozliwo-
sci ksztaltowania polityki rozwoju.

Mimo ze w wigkszosci przypadkow efektywnos¢ wykorzystania srodkow pu-
blicznych jest wyzsza w systemach zdecentralizowanych?®’, praktyczne wprowadze-
nie w Polsce decentralizacji finanséw publicznych stanowito kwesti¢ dyskusyjna?'.

4. Rola samorzadow wejewodzkich we wdrazaniu
polityki spojnosci

Rola samorzadow wojewddzkich we wdrazaniu w Polsce polityki spdjnosci syste-
matycznie wzrasta, jednak wigkszos$¢ kluczowych decyzji nadal zapada na szczeblu
centralnym. Jak wskazuja autorzy Raportu o polityce regionalnej, nawet w przypad-
ku programu Phare SSG*, ktérego celem bylo m.in. przygotowanie instytucji w pol-
skich regionach do przysztej absorpcji srodkéw z funduszy strukturalnych i Fundu-
szu Spdjnosci, rola samorzaddéw wojewodzkich byla bardzo ograniczona. Podobnie
programem ZPORR, pierwszym po akcesji Polski do Unii Europejskiej programem
operacyjnym o charakterze regionalnym, zarzadzano w sposdb scentralizowany.
Biorac pod uwage niski stopief przygotowania instytucjonalnego czg¢sci regionow
do zarzadzania srodkami przyznanymi Polsce w okresie programowania 2004-2006,
mozna z duzym prawdopodobienstwem zalozy¢, ze dzigki scentralizowanemu za-

17 Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (DzU nr 115 z 2009).

¥ Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU nr 203.
poz. 1966).

¥ J. Szlachta, J. Zaleski (red.), Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 1-2, s. 53.

2§, Owsiak, Finanse publiczne teoria i praktyka, PWN, Warszawa 1999, s. 112.

21 J. Hausner, Modele polityki regionalnej w Polsce, [w:] J. Brdulak (red.), Problenn: rozwoju
regionalnego, 1. V, Bellona, Warszawa 2001, s. 9-34.

2 Raport o rozwoju i polityce regionalnej, dz. cyt., s. 62.
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rzadzaniu ZPORR osiagnigto wyzsza efektywnosc¢ ich wykorzystania. Koordynacja
w pojedynczym osrodku centralnym jest wskazywana jako skuteczniejsza w sytu-
acjach zagrozenia, a w Polsce wdrazaniu polityki spojnosci towarzyszy ciagla presja
utrzymywania wysokiej absorpcji funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci
1 grozba utraty czg¢sci srodkow. Jednoczesnie nie nalezy zapomina¢, ze niska spraw-
nosc instytucjonalna samorzadow, szczegdlnie widoczna w wojewodztwach opdz-
nionych gospodarczo, wynika — przynajmniej czg$ciowo — z faktu, ze nie zapew-
niono im wystarczajacych mozliwosci jej uzyskania. Najbiedniejsze regiony dzieli
od wysoko rozwinigtych nic tylko dystans gospodarczy, wyrazony niskim pozio-
mem PKB per capita, ale takze dystans instytucjonalno-organizacyjny, ktéry mogto
zniwelowaé stopniowe przyznawanie im nowych zadan potaczone z zapewnieniem
srodkow 1 mozliwosci ich realizacji.

Za powazny krok do decentralizacji mozna uznac¢ dopiero utworzenie na okres
programowania 2007-2013 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych. Niestety,
jest to zmiana obejmujaca glownie sfer¢ wdrazania polityki regionalnej. Zgodnie
z literg prawa, samorzady wojewoddzkie sg wlaczane w proces kreowania polityki re-
gionalnej jako organy doradcze®®. W praktyce jednak, po konsultacjach z wtadzami
samorzadowymi, na szczeblu centralnym zapadaja decyzje czgsto lezace w sprzecz-
nosci z ich postulatami. Przyktadem takiej sytuacji jest decyzja o wyborze algorytmu
podziatu srodkéw pomigdzy wojewoddztwa w ramach 16 Regionalnych Programéw
Opcracyjnych. Pierwsza wersja zaproponowana przez Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, oparta na algorytmie zastosowanym przy podziale §rodkéw w ramach
kontraktow wojewddzkich oraz ZPORR?, spotkata si¢ ze sprzeciwem wielu samo-
rzadow wojewodzkich, w efekcie czego zaproponowano jeszcze dwa inne warianty
algorytméw. Najwigksze poparcie w glosowaniu delegatow wojewddztw podczas
posiedzenia Zwiazku Wojewodztw RP zdobyt wariant, ktory opiera si¢ na wielkosci
PKB per capita oraz liczbie mieszkancdw danego obszaru, co zapewnitoby wyzsze
wsparcic wojewodztwom stabo rozwinigtym gospodarczo. Pomimo to Radzie Mi-
nistrow podejmujacej w tej sprawie ostateczng decyzj¢ rekomendowano pierwszy
wariant, ktory nastgpnie wdrozono w praktyce®. Przyklad ten obrazuje niewielki

-* Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU 2009, nr 84, poz. 712 j.t.) w artykule 6.
mowi o konsultowaniu dokumentow strategicznych tworzonych na poziomie krajowym z jednostkami
samorzadu terytorialnego.

' Algorytm zaktada rozdysponowanie 80% catej puli srodkéw wedtug liczby mieszkancéw, 10%
dla regiondéw o poziomiec PKB na mieszkanca nizszym niz 80% sredniej krajowej oraz 10% dla re-
gionow, w ktdrych stopa bezrobocia rejestrowanego w przekroju powiatowym jest wyzsza od 150%
sredniej krajowej.

* Interpelacja nr 3236 do Prezesa Rady Ministréw w sprawie algorytmu podziatu $rodkéw na re-
gionalne programy operacyjne w nowym okresie programowania 2007-2013, poset Krzysztof Jurgiel,
Biatystok, 1.06.2006; Odpowiedz na interpelacj¢ w sprawie algorytmu podziatu $Srodkéw na regionalne
programy operacyjne w nowym okresic programowania 2007-2013, Minister Grazyna Ggsicka, War-
szawa, 13.06.2006; Zestawicnic opinii do algorytméw podziatu srodkéw finansowych na wojewddz-
twa w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych, PO Kapitat ludzki oraz PO Rozwdj Polski
Wschodniej.
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wplyw samorzadow wojewodzkich na decyzje, ktore formalnie zostaly z nimi skon-
sultowane. Strona samorzadowa bierze udzial zaréwno w podejmowaniu decyzji.
jak 1 wdrazaniu polityki regionalnej, ale jest czgsto traktowana jak wykonawca reali-
zujacy odgornie narzucone cele i rozliczany z ich prawidlowego wykonania.

S. Samorzady wojewddzkie w krajowej polityce regionalnej

Od momentu utworzenia na mocy ustawy z 12 maja 2000 r. o zasadach wspicra-
nia rozwoju regionalnego® kontrakty wojewddzkie stanowig glowny instrument
krajowej polityki regionalnej. W zalozeniu mialy stuzy¢ koordynacji dziatan rzadu
1 samorzadow wojewodztwa w obszarze polityki regionalnej’’, jednak konstrukcja
kontraktow wojewddzkich narzucita zwierzchno$é szczebla centralnego nad samo-
rzadami wojewddztw.

W ramach kontraktéw wojewddzkich, zwlaszcza w pierwszym okresie ich funk-
cjonowania, realizowano przede wszystkim inwestycje wieloletnie. Wicle z nich
zostato rozpoczgtych jeszeze przed reforma samorzadowa 1 zmiana sposobu ich fi-
nansowania miata jedynie formalny charakter. Kontrakty wojewodzkie miaty finan-
sowa¢ zardwno inwestycje wazne z punktu widzenia kraju, jak 1 poszczegodlnych
wojewodztw. W praktyce priorytety regionalne, pomimo procesu negocjacji, zosta-
ty zdominowane przez cele ogdlnokrajowe. Niska partycypacja finansowa samo-
rzadow czgsci wojewddztw w inwestycjach finansowanych w ramach kontraktow
wojewodzkich, przy jednoczesnym finansowaniu innych projektow, wskazuje, ze
w tych regionach narzucone odgdémie priorytety byly nicadekwatne do potrzeb zi-
dentyfikowanych na szczeblu samorzadowym.

Laczna kwota wydatkow z budzetu panstwa oraz samorzadéw na realizacj¢ kon-
traktow wojewodzkich w okresie 2001-2006 wyniosta ponad 8,5 mld zl, z czego
ok. 25% otrzymalo wojewodztwo mazowieckie, a ponad 40% wojewddztwa mazo-
wieckie, matopolskie 1 $laskie lacznie. Samorzady pozostatych wojewodztw miaty
bardzo ograniczone mozliwosci zdobycia doswiadczenia w montazu finansowym,
co w zatozeniu miato by¢ jednym z celow stworzenia kontraktow wojewddzkich.
Sposréd wojewddztw najstabiej rozwinigtych, ktore wymagaty najwigkszego wspar-
cia finansowego, a takze podniesienia umiej¢tnosci zarzadzania wiasnym rozwojem,
jedynie wojewodztwo podkarpackie otrzymato znaczace $rodki, wynoszace 7,28%
catosci srodkdw w latach 2001-2006. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze wojewddz-
twa Polski Wschodniej wykazywaty wysokie zaangazowane w realizacj¢ kontraktow
wojewddzkich, wyrazone w ponadprzeci¢tnym poziomie wspotfinansowania ich re-

% Ustawa z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (DzU nr 48, poz. 550).

2 G. Gesicka, Kontrakty wojewddzkie — instrumenty rzqdowej polinvki regionalnej w svstemie
wdrazania nowej polityki spojnosci, [w:] Okres Programowania 2007-2013. Ekspertyzy, t. 1, Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2006.
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alizacji*®. Wyjatek stanowito wojewddztwo swigtokrzyskie, gdzie udziat wspotfi-
nansowania kontraktow wojewoddzkich przez samorzad wynidst ok. 25% w calym
okresie 2001-2006.

W swietle przytoczonych wyzej danych mozna uzna¢, ze rola kontraktéw wo-
jewodzkich jako instrumentu wzmacniajacego partnerstwo pomigdzy administracja
rzadowg a samorzadami wojewodzkimi oraz wspomagajacego zdobywanie przez sa-
morzady umiejg¢tnosci potrzebnych do p6zniejszej absorpcji funduszy europejskich
jest przeceniana. W pierwszych edycjach kontrakty wojewddzkie stanowily przede
wszystkim mechanizm transferu srodkow na zaplanowane wczesniej inwestycje
w regionach. Zmianie formalnej, polegajacej na przekazywaniu $rodkéw wiadzom
samorzadowym w ramach umowy cywilnoprawnej, nie towarzyszyto umozliwienie
im uczestnictwa w ksztattowaniu kierunkow tych inwestycji, a tym samym polityki
regionalnej.

Zmiana charakteru kontraktow wojewoddzkich nastapita po akcesji Polski do
Unii Europejskiej w 2004 r., kiedy ich gtéwnym celem stalo si¢ zapewnienie wspol-
finansowania Srodkami krajowymi inwestycji realizowanych w ramach Zintegrowa-
nego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006 (ZPORR)
oraz Inicjatywy Wspolnotowej INTERREG®. W okresie programowania 2007-2013
kontrakty wojewddzkie pelnig t¢ samg funkcj¢ wobec Regionalnych Programéw
Operacyjnych, dofinansowujac je srodkami pochodzacymi z budzetu panstwa, pan-
stwowych funduszy celowych lub ze Zrodet zagranicznych.

6. Wnioski i rekomendacje

Polityka regionalna stala si¢ przedmiotem zainteresowania ze strony polskich wtadz
gtownic ze wzgledu na perspektywe akcesji do Unii Europejskiej, jednak z drugiej
strony prawdopodobnie fatwiej bytoby wypracowaé jej krajowe ramy, gdyby pol-
skie wojewodztwa nie byty beneficjentami tak znaczacych $rodkéw pomocowych.
Dotychczasowym motorem zmian w polskiej polityce regionalnej byta najpierw ko-
niccznos¢ dostosowania si¢ do wymogow Unii Europejskiej, a nastgpnie ch¢é uzy-
skania jak najwyzszego poziomu absorpcji otrzymanych srodkéw pomocowych oraz
maksymalizacja krotkookresowej efektywnosct ich wykorzystania. Przetozyto si¢ to
z jednej strony na podporzadkowanie krajowych priorytetow unijnej polityce spoj-
nosci, z drugicj natomiast na utrzymywanie scentralizowanego systemu w obawie
o negatywne skutki przckazania kompetencji regionom stabym gospodarczo i nie-
przygotowanym instytucjonalnie. Dopiero w okresie programowania 2007-2013
wladze samorzadowe zyskaly wpltyw na priorytety rozwoju swoich wojewodztw,

™ Raport o rozwoju i politvee regionalnej, dz. cyt., s. 93.

* Wraz z wejsciem w zycie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju, sta-
nowigcej nowa podstawy prawng dla kontraktéw wojewoddzkich, zmianie ulegta takze ich zawartosé
i procedura zawierania.
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poniewaz w poprzednich latach mialy one charakter celéw ogolnokrajowych, narzu-
conych odgdémie wszystkim regionom, niezaleznie od ich specyfiki.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadowych jest zjawiskiem wieloaspektowym
1 mozna ja rozpatrywac z punktu widzenia prawa, finansow, polityki, organizacji* .
Za najistotniejsze uznaje si¢ aspekty prawny oraz finansowy. Uregulowania prawne
decyduja o zakresie samodzielnosci samorzaddw, natomiast mozliwosci ksztatto-
wania wlasnych finansow pozwalaja wykorzystywaé¢ mozliwosci wynikajace z ure-
gulowan prawnych. Polskim samorzadom wojewodzkim nadal brakuje kluczowych
kompetencji determinujacych ich samodzielnos¢: posiadania wiasnych srodkéw fi-
nansowych na prowadzenie wieloletnich inwestycji i decydowania o kierunkach ich
wydatkowania oraz prawnie usankcjonowanego wymogu uwzglednienia prioryte-
tow regionalnych w dokumentach strategicznych tworzonych na szczeblu central-
nym i lokalnym.

Podobne wnioski uzyskano w ramach prac nad projektem Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Ankietowani przedstawiciele samorzadéw wo-
Jjewddzkich wyrazili potrzebg zmiany 19 ustaw, przede wszystkim w celu zwigksze-
nia kompetencji oraz dochodéw jednostek samorzadowych. Rowniez na szczeblu
centralnym dostrzezono konieczno$¢ zmian w polityce regionalnej w postaci decen-
tralizacji finanséw publicznych. Wyposazenie samorzadéw wojewddzkich w nowe
instrumenty finansowe zostalo uznane zaréwno przez przedstawicieli samorzadow,
jak i instytucji administracji rzadowej za czynnik warunkujacy samodzielno$¢ pro-
wadzenia przez nie polityki regionalnej. Uniezaleznienie polityki regionalnej pro-
wadzonej na szczeblu wojewddzkim od szczebla centralnego jest mozliwe jedynie
przez zapewnienie wladzom samorzadowym srodkow, o ktorych sposobic podziatu
nie decydowatby szczebel centralny. W przypadku polityki krajowej umozliwicnie
samorzadom wojewddzkim decydowania o priorytetach rozwoju wymaga zwigksze-
nia ich udzialu w podatkach. Natomiast petne uczestnictwo samorzadéw w rcalizo-
waniu na terenie ich wojewddztw polityki spdjnosci wymaga wigczenia ich w pro-
ces decyzyjny, nie tylko jako organu doradczego, ale takze jako wspotdecydentow
w kwestiach zwigzanych z programami operacyjnymi o charakterze regionalnym.

Poza zwigkszeniem samodzielnosci finansowej wiadz samorzadowych ko-
nieczna dla dalszej decentralizacji jest zmiana ustaw 1 wprowadzenie rozporzadzen
wprowadzajacych jasny i klarowny podzial kompetencji pomigdzy poszczegolne
szczeble wladzy. Problemy podniesione w niniejszej pracy wskazuja, ze ukicrunko-
wanie prawa tylko na umozliwienie samorzadom wojewodzkim kreowania polityki
regionalnej nie jest wystarczajace, poniewaz nie funkcjonujg zapisy wymuszajace
traktowanie samorzadoéw jako rownorzednych partneréw, co przyczynia si¢ do ogra-
niczania ich roli w kreowaniu polityki regionalne;j.

Rozwigzania wymaga takze kwestia dualizmu kompetencji samorzadéow woje-
wodztw oraz wojewodow, utrudniajaca realizacj¢ celow polityki spojnosci. Woje-

3 E. Markowska-Bzducha, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdow ..., dz. cyt., s. 550.
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wodowie nie powinni petni¢ funkcji kontrolnych w polityce regionalnej, poniewaz
przekazywanie im uprawnien w sferze kontroli wdrazania programéw wspotfinan-
sowanych ze srodkow budzetowych tworzy de facto sytuacje, gdy pelniag funkcje
nadrzedna wzgledem wiladz samorzadowych.

Polska, uczestniczac aktywnie w kreowaniu przysztego ksztattu polityki spojno-
sci na szczeblu europejskim 1 posiadajac juz pewne doswiadczenie w jej wdrazaniu,
ma szans¢ wypracowac wlasny model polityki regionalnej w oparciu o dtugookreso-
we cele polityki spojnosci i specyfike kraju. Ksztatt polityki spéjnosci w kolejnym
okresie programowania nie jest jeszcze okreslony, jednak biorac pod uwage poziom
rozwoju polskich regionéw, nalezy zatozy¢, ze nadal bgda one otrzymywaty wspar-
cie. Biorac pod uwage fakt, ze wiele inwestycji kluczowych dla rozwoju regionéw
bedzie w przysztosci wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych, nalezy wypraco-
wac taki model polityki regionalnej, by zapewni¢ polskim regionom jak najwigksze
korzysci w srednim i dlugim okresie, nawet kosztem efektywnos$ci krotkookreso-
wej’'. W obecnym ksztalcie Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020
stanowi krok w dobrym kierunku, jednak rzeczywisty rozmiar zmian bgdzie widocz-
ny dopiero po wprowadzeniu tego dokumentu w zycie i ewentualnym wypetnieniu
postulatow o zmiang ustaw dotyczacych samorzadow wojewddzkich.
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EVALUATION OF REGIONAL SELF-GOVERNMENT ROLE
IN CREATION AND IMPLEMENTATION OF REGIONAL POLICY
IN POLAND

Summary: Regional policy in Poland is evolving towards a decentralization. Regional self-
-governments are gaining more and more power and financial resources, however, their finan-
cial independence remains relatively small. Regional self-governments are merely an advi-
sory body while key decisions are made at the central level. National Regional Development
Strategy indicates the need to extend the role of regional and local levels, especially through
the decentralization of public finances, yet, not until this strategy is implemented its state-
ments could be evaluated.

Keywords: decentralizaction, regional policy, self-government.



