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Szanowni Paƒstwo,

Polska Agencja Rozwoju Przedsi´biorczoÊci ma przyjemnoÊç przeka-
zaç Paƒstwu publikacj´ pt. „Koncepcja polityki rozwoju regionalnego
w perspektywie akcesji Polski do Unii Europejskiej”.

Opracowanie to powsta∏o z inicjatywy i na podstawie materia∏ów opra-
cowanych przez panelistów bioràcych udzia∏ w konferencji pt. „Polity-
ka regionalna – strategia, uk∏ad instytucjonalny, instrumenty”.

Polityka rozwoju regionalnego jest integralnà cz´Êcià polityki rozwoju
kraju. Bez dobrej polityki rozwoju regionalnego nie mo˝na mówiç
o dobrej polityce gospodarczej. Z roku na rok wzrasta znaczenie tej
dziedziny, tym bardziej, ˝e w momencie przystàpienia Polski do struk-
tur Unii Europejskiej otwarty zostanie dost´p do Funduszy Struktural-
nych.

Fundusze unijne przeznaczone na rozwój regionów zostanà, zgodnie
z zasadà wspó∏finansowania, powi´kszone o Êrodki pochodzàce z bu-
d˝etu centralnego i samorzàdów terytorialnych oraz innych podmiotów
publicznych i prywatnych.

Jednym z wyzwaƒ stojàcych przed naszym spo∏eczeƒstwem jest zatem
w∏aÊciwe wykorzystanie tych funduszy poprzez wprowadzenie odpo-
wiednich, trwa∏ych mechanizmów wspó∏pracy i koordynacji mi´dzy
Rzàdem a samorzàdami oraz aktywny udzia∏ organizacji spo∏ecznych,
naukowych i gospodarczych w procesach rozwoju regionalnego.

Zwa˝ywszy na ogromnà rol´ polityki rozwoju regionalnego Polska
Agencja Rozwoju Przedsi´biorczoÊci wspólnie ze Stowarzyszeniem
“Instytut Gospodarki i Spo∏eczeƒstwa” oraz Agpol Promocja Sp. z o.o.
podj´li si´ organizacji konferencji pt. “Polityka regionalna – strategia,
uk∏ad instytucjonalny, instrumenty”. Celem konferencji jest przedsta-
wienie wyzwaƒ stojàcych przed politykà rozwoju regionalnego w Pol-
sce, jak równie˝ mo˝liwoÊci i szans jakie niesie za sobà prawid∏owa re-
alizacja tej polityki, w szczególnoÊci w perspektywie przysz∏ego cz∏on-
kostwa Polski w Unii Europejskiej.

Publikacja, którà oddajemy w Paƒstwa r´ce przedstawia podejÊcie gru-
py teoretyków i ekspertów do problematyki wdra˝ania polityki rozwo-
ju regionalnego w Polsce po przystàpieniu do Unii Europejskiej. Za-
wiera zarówno analiz´ obecnej sytuacji tej dziedziny, wnioski, jak i re-
komendacje na przysz∏oÊç.
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Publikacja, którà Paƒstwu prezentujemy powsta∏a przed wyborami do
parlamentu. Nowy Rzàd rozpoczà∏ ju˝ wdra˝anie cz´Êci prezentowa-
nych propozycji, inne postulowane rozwiàzania znalaz∏y si´ w fazie pro-
jektowania i dyskusji.

Mamy nadziej´, ˝e informacje zawarte w niniejszej ksià˝ce spotkajà si´
z Paƒstwa ˝ywym zainteresowaniem.

Krystyna Gurbiel

Prezes Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi´biorczoÊci
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Wprowadzenie

Formalnie rzecz bioràc, polityka rozwoju regionalnego sta∏a si´ w Pol-
sce powszechnie uznanym, integralnym komponentem polityki rozwo-
ju kraju sensu largo. Reforma terytorialnej organizacji kraju, coraz
bli˝sza perspektywa cz∏onkostwa w Unii Europejskiej (UE) i dost´pu
do jej Funduszy Strukturalnych, wreszcie wejÊcie w ˝ycie ustawy o zasa-
dach wspierania rozwoju regionalnego – zdawa∏y si´ tworzyç trwa∏e fi-
lary efektywnego prowadzenia tej polityki. Jednak wiele zjawisk i pro-
cesów wskazuje na to, ˝e stopieƒ zintegrowania polityki rozwoju regio-
nalnego z innymi kierunkami dzia∏alnoÊci w∏adz paƒstwowych nie jest
wystarczajàcy. Warunki ustrojowe, stworzone przez reform´ terytorial-
nej organizacji kraju, nie zosta∏y dope∏nione adekwatnymi rozwiàza-
niami w sferze finansów publicznych. Regulacje, tak oczekiwanej przez
wiele Êrodowisk ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
funkcjonujà w praktyce w sposób odleg∏y od deklarowanych zamierzeƒ.
Wbrew oczekiwaniom optymistów spójnoÊç dzia∏aƒ resortów, funduszy
celowych i agencji rzàdowych w sferach zwiàzanych z rozwojem regio-
nalnym nie poprawi∏a si´ wskutek utworzenia Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa. Mimo wi´c bezspornego post´pu w sfe-
rze programowania rozwoju regionalnego i wspierania go Êrodkami po-
mocowymi UE, regionalny aspekt rozwoju Polski wydaje si´ byç nadal
wyalienowany z systemu funkcjonowania gospodarki i paƒstwa. Dekla-
rowana integracja polityki rozwoju regionalnego ze strategià rozwoju
Polski pozostaje nadal tylko deklaracjà, której nikt wprawdzie jawnie
nie podwa˝a, lecz która jedynie z rzadka jest traktowana jako wyznacz-
nik dzia∏aƒ rzeczywistych. Dotyczy to przede wszystkim za∏o˝eƒ decen-
tralizacji polityki rozwoju regionalnego, których realizacja wcià˝ napo-
tyka „opór materii” mimo jednoznacznych regulacji w ustawach kszta∏-
tujàcych samorzàd terytorialny.

W ocenie Êrodowisk naukowych i zawodowych, zwiàzanych z politykà
rozwoju regionalnego, sytuacja dojrza∏a do daleko idàcych zmian. Pod-
kreÊla si´ przy tym, ˝e zmiany te nie powinny byç wprowadzane ad hoc,
lecz powinny wyniknàç z wieloaspektowej diagnozy rozwoju regional-
nego Polski – uwzgl´dniajàcej wewn´trzne i zewn´trzne uwarunkowa-
nia polityki tego rozwoju. Rzecz jednak w tym, ˝e od Raportu Diagno-
stycznego Zespo∏u Zadaniowego do spraw Rozwoju Regionalnego
w Polsce, sporzàdzonego w 1995 r., nikt diagnozy takiej nie opracowa∏.
Powsta∏o wprawdzie wiele cennych analiz i diagnoz czàstkowych, coraz
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bardziej jednak˝e uwidacznia si´ brak syntezy, która pozwala∏aby na
skoordynowane wzajemnie, praktyczne wykorzystanie formu∏owanych
wniosków i rekomendacji.

Opracowanie pt. Koncepcja polityki rozwoju regionalnego w perspektywie

akcesji Polski do Unii Europejskiej nie zape∏nia oczywiÊcie w pe∏ni tej lu-
ki. Powsta∏o ono z inicjatywy i staraniem grupy teoretyków i praktyków,
zwiàzanych z tà problematykà, którzy zechcieli udost´pniç wyniki
swych prac, prowadzonych w zró˝nicowanym uk∏adzie instytucjonal-
nym i organizacyjnym, a tak˝e poÊwi´ciç swój czas na dyskusje, umo˝-
liwiajàce sformu∏owanie rekomendacji, uwzgl´dniajàcych wielostronne
powiàzania polityki rozwoju regionalnego w Polsce.

Adresatem rekomendacji, sformu∏owanych w sierpniu 2001 r., a wi´c
jeszcze przed wyborami parlamentarnymi, jest przede wszystkim nowy
rzàd – bez wzgl´du na jego politycznà proweniencj´.

Mimo ÊwiadomoÊci, ˝e opracowanie to nie zastàpi pe∏nej diagnozy,
a tym bardziej – programu rozwoju regionalnego w Polsce, b´dzie ono
udost´pnione tak˝e terytorialnym podmiotom samorzàdowym oraz
szeroko rozumianemu Êrodowisku spo∏eczno-zawodowemu i naukowe-
mu. W ten sposób stanie si´ dobrem publicznym, dost´pnym wszystkim
zainteresowanym.

W przedsi´wzi´ciu udzia∏ wzi´li: Zyta Gilowska, Jerzy Hausner, Hu-
bert Izdebski, Apolonia G. Lodkowska-Skoneczna, Jerzy Miller, An-
drzej Pyszkowski, Witold Sartorius, Jacek Szlachta, Janusz Zaleski,
Piotr ˚uber.
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Cz´Êç pierwsza

PRZES¸ANKI KONCEPCJI
I REKOMENDACJE CZÑSTKOWE





1. Sfera instytucjonalna

1.1. Podzia∏ kompetencji pomi´dzy administracjà
rzàdowà a samorzàdami terytorialnymi

Reformy decentralizacyjne i reformy dekoncentracyjne z 1999 r. stano-
wi∏y kontynuacj´ fundamentalnych reform, które zosta∏y zapoczàtko-
wane w Polsce wraz z przemianami systemowymi z 1989 r. W 1999 r.
nastàpi∏a reforma ustroju terenowej administracji publicznej, wprowa-
dzono struktury powiatowe i samorzàd województwa. Dosz∏o do roz-
dzielenia funkcji wykonawczych rzàdu i samorzàdu na poziomie regio-
nalnym. Wojewoda pe∏ni obecnie wy∏àcznie funkcje reprezentanta rzà-
du w terenie, natomiast zarzàd województwa pe∏ni funkcje w∏adzy wy-
konawczej na poziomie samorzàdu województwa.

Podstawowe cele tej reformy zosta∏y zdefiniowane nast´pujàco:
• zwi´kszenie sterowalnoÊci paƒstwa poprzez decentralizacj´ i dekon-

centracj´ kompetencji ze szczebla centralnego na wojewódzki oraz
z wojewódzkiego na powiatowy i gminny (przeniesienie ci´˝aru
dzia∏aƒ centrum na kwestie strategiczne i legislacyjne),

• uporzàdkowanie systemu terytorialnego przez stworzenie nowych
kategorii jednostek samorzàdu terytorialnego: du˝ych województw
samorzàdowych i powiatów,

• zmiany systemu finansów publicznych przez zwi´kszenie udzia∏u
jednostek samorzàdu terytorialnego w finansach publicznych,

• budowa demokratycznych instytucji spo∏eczeƒstwa obywatelskiego
przez wprowadzenie na wszystkich poziomach reprezentacji spo-
∏ecznoÊci regionalnej i lokalnej, wybranej w wyborach bezpoÊred-
nich,

• przystosowanie organizacji terytorialnej kraju i struktur samorzàdu
do rozwiàzaƒ Unii Europejskiej.

W nast´pstwie wprowadzonych w 1999 r. zmian ustrojowych w Polsce
ujawni∏y si´ ró˝nego rodzaju problemy kompetencyjne. Najwa˝niejsze
z nich to:
• niew∏aÊciwe zlokalizowanie kompetencji – w szczególnoÊci narusza-

jàce zasad´ subsydiarnoÊci,
• nak∏adanie si´ kompetencji – polegajàce na przyporzàdkowaniu

kompetencji ró˝nym szczeblom samorzàdu, dzia∏ajàcym na tym sa-
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mym obszarze, w rezultacie czego jednoczeÊnie posiadajà kompe-
tencje w tej samej sprawie i wydajà wzajemnie sprzeczne decyzje,

• niejasne rozgraniczenie kompetencji – b´dàce przede wszystkim
efektem niedoskona∏oÊci procesu legislacyjnego, w którym gry inte-
resów ró˝nych grup zawodowych i spo∏ecznych doprowadzi∏y do ta-
kiego rozwiàzania, które powoduje konflikt kompetencyjny z powo-
du uznania si´ przez kilka administracji ró˝nych szczebli za w∏adne
w danej sprawie, albo te˝ uznawanie si´ przez organy administracji
na mocy niejasnych przepisów – za nie posiadajàce kompetencji
i przekazywanie spraw gdzie indziej.

Przeprowadzona przez nas analiza instytucjonalna wskazuje na potrze-
b´ dokonania ustawowych zmian w nast´pujàcych obszarach kompe-
tencyjnych:
• polityka regionalna,
• gospodarka wodna,
• pomoc spo∏eczna,
• ochrona Êrodowiska,
• ochrona zdrowia,
• zagospodarowanie przestrzenne i prawo budowlane,
• kultura i ochrona dziedzictwa kulturowego,
• rolnictwo,
• geodezja i gospodarka nieruchomoÊciami,
• nauka i edukacja,
• komunikacja i transport,
• administracja w∏aÊciwa,
• dzia∏ania kryzysowe i bezpieczeƒstwo.

JednoczeÊnie nowelizacja istniejàcych, bàdê wprowadzenie nowych
przepisów jest konieczne w zakresie finansów samorzàdów i finansowa-
nia ich zadaƒ oraz ograniczania i zwalczania korupcji.

Z wymienionych obszarów do wymagajàcych najbardziej pilnych dzia-
∏aƒ legislacyjnych nale˝y zaliczyç: polityk´ regionalnà, ochron´ zdrowia
i rolnictwo. W pierwszym z nich konieczne jest wprowadzenie adekwat-
nych instrumentów finansowych do na∏o˝onych zadaƒ, w drugim umo˝-
liwienie realizacji rzeczywistych procesów restrukturyzacyjnych, w trze-
cim, natomiast, wprowadzenie decentralizacji i dekoncentracji. Drugà
grup´ „pilnoÊci“ stanowià obszary: gospodarki wodnej, pomocy spo-
∏ecznej, dzia∏aƒ kryzysowych i bezpieczeƒstwa. W tej grupie konieczne
jest zw∏aszcza wprowadzenie dalej idàcej, w stosunku do obecnie obo-
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wiàzujàcego modelu podzia∏u zadaƒ, decentralizacji na rzecz samorzà-
dów. Trzecia grupa obejmuje takie obszary jak: ochrona Êrodowiska,
kultura i ochrona dziedzictwa kulturowego, nauka i edukacja, admini-
stracja w∏aÊciwa, geodezja, kartografia i gospodarka nieruchomoÊcia-
mi. W tej i poprzedniej grupie konieczne sà w szczególnoÊci dzia∏ania
w zakresie lepszego rozgraniczenia kompetencji i trafniejszego ich zlo-
kalizowania – generalnie na ni˝szym szczeblu organu administracji pu-
blicznej, ni˝ to jest obecnie. Odr´bnà grup´ stanowià dalsze dzia∏ania
konieczne do wyeliminowania niekonsekwencji rozwiàzaƒ ustrojowych.
Tu bardzo wa˝nym zagadnieniem jest wyeliminowanie norm i uregulo-
waƒ korupcjogennych, w szczególnoÊci w obszarze wprowadzania
zmian w planach zagospodarowania przestrzennego oraz uzyskiwania
niezb´dnych pozwoleƒ i decyzji administracyjnych zwiàzanych z reali-
zacjà inwestycji, a tak˝e w obszarze finansowania zadaƒ i procedur
przetargowych.

1.2. Organizacja wdra˝ania programów
pomocowych Unii Europejskiej

Podstawowe warunki efektywnego wdro˝enia instrumentów
strukturalnych w Polsce
Mechanizm wykorzystania funduszy strukturalnych b´dzie w du˝ej
mierze okreÊla∏ system uruchamiania Êrodków publicznych przezna-
czonych na dzia∏ania rozwojowe w Polsce w perspektywie kilkunastu
najbli˝szych lat. Nie ma mo˝liwoÊci efektywnego uruchomienia tych
funduszy bez odpowiedniego dostosowania systemu instytucjonalnego
i procedur finansowania przedsi´wzi´ç rozwojowych ze Êrodków pu-
blicznych. Zagadnienie to obejmuje m.in. koniecznoÊç: wprowadzenia
wieloletniego planowania wydatków bud˝etowych; zwi´kszenia docho-
dów w∏asnych samorzàdów; uporzàdkowania systemu rezerw celowych,
agencji i funduszy pozabud˝etowych; zwi´kszenia funkcji zarzàdzajà-
cych administracji centralnej (ministrów sektorowych) Êrodkami pu-
blicznymi i jednoczesnego ograniczenia roli instytucji pararzàdowych;
zwi´kszenia umiej´tnoÊci zarzàdzania Êrodkami publicznymi, w tym za-
rzàdzania finansowego; wykszta∏cenia si´ nowych relacji pomi´dzy ad-
ministracjà a partnerami spo∏eczno-gospodarczymi (w tym w szczegól-
noÊci ze Êrodowiskiem naukowym); udzia∏ w programowaniu i realiza-
cji przedsi´wzi´ç rozwojowych.
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Opracowanie i wdro˝enie Podstaw Wsparcia Wspólnoty
W celu uruchomienia i wykorzystania funduszy strukturalnych muszà
zostaç utworzone nast´pujàce podstawowe podsystemy:
• programowania,
• zarzàdzania,
• monitorowania,
• oceny (ewaluacji),
• zarzàdzania finansowego,
• kontroli.

Warunkiem wst´pnym skutecznego uruchomienia funduszy struktural-
nych w Polsce jest szybkie stworzenie silnego oÊrodka opracowujàcego
Narodowy Plan Rozwoju jako podstawowy dokument polityki struktu-
ralnej w Polsce1 i koordynujàcego funkcjonowanie wszystkich powy˝-
szych podsystemów. Instytucja ta wyposa˝ona w adekwatne do zadaƒ
mo˝liwoÊci prawne i odpowiednio umiejscowiona w strukturze rzàdu,
b´dzie odpowiedzialna za wdro˝enie Podstaw Wsparcia Wspólnoty,
obejmujàcych Êrodki rz´du 16 mld euro2. By temu podo∏aç jednostka ta
musi byç zdolna do prowadzenia koordynacji poziomej (z politykà spo-
∏eczno-gospodarczà rzàdu oraz z politykami b´dàcymi w kompetencji
poszczególnych ministerstw), pionowej (z województwami i innymi
podmiotami samorzàdowymi, spo∏ecznymi i gospodarczymi), a tak˝e
do zapewnienia przestrzegania przepisów dotyczàcych poszczególnych
polityk wspólnotowych. W Êwietle regulacji funduszy strukturalnych
i praktyki krajów cz∏onkowskich Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa nie spe∏nia obecnie wymogów stawianych przed takà
strukturà. Brak szybkich kroków naprawczych w tej dziedzinie mo˝e
byç powa˝nym problemem negocjacyjnym w obszarze 21 „polityka re-
gionalna i koordynacja funduszy strukturalnych” i przyczyniaç si´ do
obni˝enia szans na szybkie wejÊcie Polski do UE. Najw∏aÊciwszym roz-
wiàzaniem wydaje si´ instytucjonalne powiàzanie koordynacji progra-
mowania oraz wdra˝ania Narodowego Planu Rozwoju (NPR) i Pod-
staw Wsparcia Wspólnoty (CSF) z koordynacjà polityki gospodarczej
o charakterze strukturalnym. Rol´ t´ w strukturze rzàdu w coraz wi´k-
szym stopniu odgrywa Ministerstwo Gospodarki. Przy ewentualnych
zmianach umiejscowienia instytucjonalnej koordynacji programowania
i wdra˝ania NPR oraz CSF nale˝a∏oby rozwiàzaç problem odr´bnoÊci
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instytucjonalnej odpowiedzialnoÊci za koordynacj´ programów przed-
akcesyjnych (Urzàd Komitetu Integracji Europejskiej) oraz przygoto-
waƒ do uruchomienia funduszy strukturalnych (obecnie Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa). Utrzymywanie takiego stanu
rzeczy skutkuje dziÊ niskim stopniem wykorzystania programów przed-
akcesyjnych, w szczególnoÊci Phare, dla budowy docelowego systemu
funduszy strukturalnych w Polsce.

Instytucje zarzàdzajàce programami
Nale˝y podkreÊliç, ˝e wdra˝anie instrumentów strukturalnych opiera
si´ na zarzàdzaniu programami operacyjnymi i wszystkie inne elemen-
ty systemu powinny temu s∏u˝yç.

Bioràc pod uwag´:
• imperatyw decentralizacji zarzàdzania paƒstwem, zgodny z kierun-

kiem zmian w tym zakresie w Unii Europejskiej,
• cele polityki spo∏eczno-gospodarczej rzàdu,
• kszta∏tujàcy si´ model polityki regionalnej w Polsce,
• unijne regulacje funduszy strukturalnych,
• organizacj´ wdra˝ania funduszy przedakcesyjnych,

w Polsce finansowanie NPR poprzez Êrodki Wspólnoty powinno byç
uruchamiane w nast´pujàcych formach:
• Podstaw Wsparcia Wspólnoty, w ramach których zostanie przygoto-

wanych kilka (4–5) sektorowych programów operacyjnych oraz 16
zintegrowanych programów operacyjnych rozwoju regionalnego.
Specjalna pula zostanie tak˝e wydzielona na program pomocy tech-
nicznej. Instytucjami zarzàdzajàcymi dla programów sektorowych
b´dà ministerstwa w∏aÊciwe dla danej sfery polityki strukturalnej,
natomiast w odniesieniu do poszczególnych priorytetów i dzia∏aƒ re-
alizowanych w ramach zarzàdzanych przez nie programów operacyj-
nych niezb´dne b´dzie w∏àczenie w proces decyzyjny innych mini-
sterstw. Instytucjami zarzàdzajàcymi dla programów operacyjnych
rozwoju regionalnego powinny byç instytucje regionalne, w zakresie
programowania i wyboru projektów – urz´dy marsza∏kowskie, nato-
miast w zakresie potwierdzania i weryfikacji p∏atnoÊci oraz kontroli
wydatkowania Êrodków – urz´dy wojewódzkie;

• Inicjatyw Wspólnoty, które koordynowane i uruchamiane bezpo-
Êrednio przez Komisj´ Europejskà b´dà w kraju zarzàdzane przez
ministerstwa odpowiedzialne za dane sfery dzia∏alnoÊci rzàdu. Istot-
na jest instytucjonalna i programowa integracja dzia∏aƒ, które b´dà
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realizowane w ramach Inicjatyw Wspólnoty, z dzia∏aniami podejmo-
wanymi w ramach Podstaw Wsparcia Wspólnoty. Oznacza to m.in., ̋ e
Inicjatywy Wspólnoty INTERREG oraz URBAN powinny byç zarzà-
dzane przez instytucj´ sprawujàcà z ramienia rzàdu nadzór nad przy-
gotowaniem i wdro˝eniem programów rozwoju regionalnego;

• Dzia∏aƒ innowacyjnych uruchamianych i wdra˝anych na zasadach
okreÊlanych przez Komisj´ Europejskà;

• Planu dzia∏aƒ Funduszu SpójnoÊci, który koordynowany przez insty-
tucj´ odpowiedzialnà za ca∏oÊç koordynacji polityki strukturalnej,
b´dzie na poziomie operacyjnym zarzàdzany przez Ministerstwo
Transportu oraz Ministerstwo Ârodowiska lub ich funkcjonalnego
nast´pc´.

Przy za∏o˝eniu, i˝ ogólne dofinansowanie z funduszy strukturalnych
i Funduszu SpójnoÊci mo˝e wynieÊç oko∏o 12 mld euro nale˝y przyjàç,
˝e a˝ 1/3 wszystkich Êrodków mog∏aby zostaç przeznaczona na du˝e in-
westycje transportowe i ochrony Êrodowiska.

Podzia∏ Êrodków pomi´dzy programy sektorowe a regionalne w ramach
Podstaw Wsparcia Wspólnoty jest miarà decentralizacji systemu zarzà-
dzania paƒstwem. W pierwszym okresie po akcesji, ze wzgl´du na krót-
ki okres funkcjonowania samorzàdu wojewódzkiego i wyposa˝enia go
w kompetencje do prowadzenia polityki rozwoju regionalnego, nale˝y
zaczàç od 1/3 udzia∏u Êrodków przeznaczonych na realizacj´ progra-
mów operacyjnych rozwoju regionalnego w ramach Podstaw Wsparcia
Wspólnoty i zwi´kszyç ten udzia∏ do 2/3 w nast´pnym okresie progra-
mowania (po roku 2006). Udzia∏ Êrodków przeznaczonych na progra-
my rozwoju regionalnego móg∏by byç nieco wy˝szy od samego poczàt-
ku w przypadku decyzji o w∏àczeniu dzia∏aƒ z zakresu rozwoju obsza-
rów wiejskich w ramy programów rozwoju regionalnego.

Instytucje poÊredniczàce i beneficjenci
Instytucje zarzàdzajàce (ministerstwa, urz´dy marsza∏kowskie i woje-
wodowie), b´dàc odpowiedzialne za bie˝àce zarzàdzanie i wdra˝anie
programów operacyjnych, mogà powierzaç pewne funkcje w tym zakre-
sie profesjonalnym instytucjom dzia∏ajàcym dla po˝ytku publicznego
(ale tylko tym, które b´dà pozytywnie zweryfikowane na podstawie au-
dytu zamówionego np. przez koordynatora CSF we wspó∏pracy z Ko-
misjà Europejskà): agencjom rozwoju regionalnego, oÊrodkom wspie-
rania przedsi´biorczoÊci, instytucjom naukowym, organizacjom poza-
rzàdowym i innym. Mo˝liwe sà dwie formu∏y powierzania zadaƒ przez
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instytucj´ zarzàdzajàcà takim instytucjom poÊredniczàcym – na zasa-
dzie grantu globalnego albo na podstawie odr´bnych umów dotyczà-
cych wybranych elementów programowania, wyboru i realizacji projek-
tów, monitorowania i oceny, kontroli itp. W obu przypadkach nale˝y
przewidzieç pokrycie kosztów operacyjnych tych instytucji przez insty-
tucj´ zarzàdzajàcà.

W ramach du˝ych sektorowych programów operacyjnych (np. sektor
produkcyjny – gospodarka), w realizacji poszczególnych priorytetów
b´dà bra∏y udzia∏ ró˝ne specjalistyczne instytucje rzàdowe, przede
wszystkim jednak Polska Agencja Rozwoju Przedsi´biorczoÊci. W ra-
mach programów rozwoju regionalnego instytucje poÊredniczàce po-
winny byç wybierane na poziomie regionalnym. Ich brak lub wzgl´dna
s∏aboÊç mo˝e sk∏oniç instytucj´ zarzàdzajàcà do podpisania umów np.
z agencjà dzia∏ajàcà na szczeblu krajowym. Utrzymywanie si´ jednak
takiego stanu rzeczy prowadzi∏oby do braku rozwijania zdolnoÊci ab-
sorpcyjnych na poziomie regionalnym, czego nale˝y unikaç.

Monitorowanie i ocena
Bie˝àce monitorowanie oraz ocena programów operacyjnych powinny
byç wykorzystywane jako instrumenty zarzàdzania. Jednolite zasady or-
ganizacji systemu, zestawy wskaêników (finansowych i rzeczowych), za-
sady oraz sposoby gromadzenia i przekazywania danych (sprz´t, opro-
gramowanie, serwis) muszà byç wypracowane na szczeblu centralnym.
S∏u˝à temu prace zespo∏u zadaniowego powsta∏ego z inicjatywy Mini-
stra Finansów. Po ostatecznym przygotowaniu i akceptacji system ten
powinien byç jak najszybciej wdro˝ony.

System monitorowania i oceny oraz komitety monitorujàce, które b´dà
dzia∏a∏y w ramach kontraktów wojewódzkich, s∏u˝à przygotowaniu sys-
temu monitorowania funduszy strukturalnych w Polsce. Niezb´dne b´-
dzie jednak jego dostosowanie w zakresie podstaw prawnych (w szcze-
gólnoÊci rola wojewody w monitorowaniu) oraz wyposa˝enie w odpo-
wiednie do zadaƒ Êrodki finansowe.

Liczba komitetów monitorujàcych odpowiadaç powinna liczbie progra-
mów operacyjnych: 16 komitetów monitorujàcych na poziomie woje-
wódzkim (pod przewodnictwem mieszanym – marsza∏ka i wojewody),
kilka komitetów sektorowych (pod przewodnictwem ministra repre-
zentujàcego instytucj´ zarzàdzajàcà) i jeden na poziomie krajowym,
odpowiadajàcy za wdro˝enie Podstaw Wsparcia Wspólnoty (pod prze-
wodnictwem koordynatora wdro˝enia Podstaw Wsparcia Wspólnoty).
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Zarzàdzanie finansowe
Ze wzgl´du na krótki okres obowiàzywania wst´pnego Narodowego
Planu Rozwoju3 oraz brak doÊwiadczeƒ w zakresie wdra˝ania funduszy
strukturalnych, nale˝y rozwa˝yç powierzenie Ministerstwu Finansów
roli jedynej instytucji p∏atniczej, która b´dzie delegowa∏a niektóre
funkcje zwiàzane z dokonywaniem poleceƒ p∏atnoÊci do ministerstw
zarzàdzajàcych poszczególnymi sektorowymi programami operacyjny-
mi oraz do wojewodów – w przypadku regionalnych programów opera-
cyjnych. Komórki te b´dà dzia∏a∏y na zlecenie komórek reprezentujà-
cych instytucj´ zarzàdzajàcà (funkcja p∏atnicza musi byç oddzielona od
zarzàdzajàcej) i podobnie jak one b´dà mia∏y uprawnienia kontrolne.
Obs∏uga finansowa rozliczeƒ pomi´dzy beneficjantami a jednostkà
p∏atniczà (a wi´c i wszystkimi delegowanymi przez nià komórkami) po-
winna byç sprawowana w jednolitym systemie kasowo-ksi´gowym przez
Bank Gospodarstwa Krajowego.

Za gromadzenie informacji, kontrol´, monitorowanie i ocen´ skutecz-
noÊci wykorzystania poszczególnych funduszy powinny odpowiadaç
specjalne komórki administracyjne w ministerstwach odpowiedzial-
nych za danà sfer´ dzia∏alnoÊci rzàdu. Programem operacyjnym, doty-
czàcym sektora produkcyjnego, który poch∏onie bardzo du˝à cz´Êç
Êrodków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ERDF),
b´dzie zarzàdza∏o Ministerstwo Gospodarki, które jednoczeÊnie odpo-
wiada w strukturze rzàdu za Êredniookresowà polityk´ gospodarczà,
a faktycznie koordynuje ca∏à polityk´ strukturalnà. Z tego w∏aÊnie po-
wodu najlepszym rozwiàzaniem wydaje si´ umiejscowienie komórki
koordynacyjnej ERDF w tym ministerstwie.
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2. Sfera finansowania rozwoju regionalnego

2.1. Polski system finansów publicznych
a rozwój regionalny

G∏ówne cechy systemu
Wszyscy eksperci zgodnie stwierdzajà, ˝e dotychczas ukszta∏towany
system finansów publicznych nie jest dostosowany do celów reformy te-
rytorialnej organizacji kraju; co wi´cej – realizacj´ tych celów wydatnie
utrudnia, je˝eli w ogóle jej nie parali˝uje. Dominacja uk∏adu sektoro-
wego nad regionalnym, widoczna w sferze bud˝etowej, jest pog∏´biana
przez nienaruszalne (mimo regulacji ustawy o zasadach wspierania roz-
woju regionalnego) dominia funduszy celowych i agencji rzàdowych,
nie poddajàcych si´ dotychczas kontroli parlamentarnej. Wadliwà
struktur´ finansów publicznych dope∏nia dominacja wydatków „sztyw-
nych”, ograniczajàca wydatki rozwojowe do niepokojàco ma∏ych roz-
miarów.

W sferze rozwoju regionalnego zasadnym jest stwierdzenie, ˝e kompe-
tencje terytorialnych podmiotów polityki rozwojowej nie zosta∏y dope∏-
nione materialnymi Êrodkami dzia∏ania. Samorzàd województwa pozo-
staje przy tym najs∏abiej wyposa˝onym ogniwem w strukturze finansów
publicznych. W tych warunkach samorzàd wyposa˝ony formalnie w wy-
∏àczne kompetencje w zakresie kszta∏towania strategii rozwoju woje-
wództw, zosta∏ w praktyce zredukowany do roli klienta ubiegajàcego
si´ o centralnie kumulowane i zarzàdzane Êrodki wsparcia. Opini´ t´
w pe∏ni potwierdza ju˝ ponad roczna realizacja ustawy o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego, w tym praktyczne funkcjonowanie
jej podstawowych instrumentów – programu wsparcia i kontraktów wo-
jewódzkich.

Przeprowadzona analiza polskiego systemu finansów niesie za sobà
sformu∏owanie nast´pujàcych wniosków dotyczàcych zmian w organi-
zacji i funkcjonowaniu finansów publicznych:

Generalne kierunki zmian w organizacji i funkcjonowaniu finansów
publicznych
Potrzeba przygotowania planu finansowania Narodowego Planu Roz-
woju wymaga znacznych „przegrupowaƒ” Êrodków b´dàcych w dyspo-
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zycji sektora rzàdowego. Przegrupowanie to, z jednej strony, jest ko-
nieczne dla przekazania w∏asnych dochodów samorzàdom województw
(przyk∏ad gmin dowodzi, ˝e jednostki samorzàdu terytorialnego prowa-
dzà bardziej przejrzystà i aktywnà polityk´ wspierania procesów rozwo-
jowych, co mo˝e byç uwa˝ane za kolejny argument na rzecz tezy o nie-
odzownoÊci decentralizacji finansów publicznych), a z drugiej strony –
wydaje si´ jedynym sposobem zracjonalizowania Êrodków wydatkowa-
nych dotychczas chaotycznie i bez wi´kszej kontroli organów demokra-
cji przedstawicielskiej.

Przedmiotem zmian w podmiotowym uk∏adzie sektora finansów pu-
blicznych powinny byç w pierwszej kolejnoÊci nast´pujàce instytucje:
• Wojewódzkie Fundusze Ochrony Ârodowiska i Gospodarki Wodnej

(dysponujàce prawie 0,82 mld z∏),
• wszystkie agencje rzàdowe, a zw∏aszcza Agencja Restrukturyzacji

i Modernizacji Rolnictwa (w przeprowadzonej analizie przyj´to za-
∏o˝enie zakwalifikowania wszystkich Êrodków i majàtku tej Agencji
do puli „rolnictwo”, co jest zabiegiem budzàcym pewne wàtpliwoÊci,
poniewa˝ przynajmniej cz´Êç tych zasobów powinna wchodziç do
puli „wydatki rozwojowe poza rolnictwem”, obejmujàcej tak˝e dzia-
∏ania rozwojowe i modernizacyjne na obszarach wiejskich – nagmin-
nie i uporczywie mylone z dzia∏aniami rozwojowymi i modernizacyj-
nymi w rolnictwie),

• Paƒstwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepe∏nosprawnych,
• Fundusz Pracy.

Rekomendacje krótkookresowe
W perspektywie krótkookresowej konieczne jest pilne ustosunkowanie
si´ do problemów sprawnego i skutecznego wykorzystywania Êrodków
pomocowych UE. Najwa˝niejsze jest rozwiàzanie nast´pujàcych pro-
blemów:
• technicznych, dotyczàcych g∏ównie trybu i procedur uzgadniania

treÊci poszczególnych projektów wnoszonych do Komisji Europej-
skiej,

• organizacyjnych, np. program SAPARD z za∏o˝enia powinien byç
wykonywany we wspó∏pracy rozmaitych podmiotów w∏adzy publicz-
nej oraz ich agend, co z kolei wymaga powo∏ania tzw. regionalnych
komitetów sterujàcych,

• funkcjonalnych, poniewa˝ programy te wymagajà sprawnej sieci
przep∏ywu Êrodków finansowych i precyzyjnej sprawozdawczoÊci,

• finansowych, poniewa˝ programy pomocowe zak∏adajà wspó∏finan-
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sowanie przez stron´ polskà od 25 do 30 proc. (w przypadku progra-
mu Phare dofinansowanie mo˝e dochodziç do 50 proc.) wartoÊci
poszczególnych projektów,

• ustrojowych, poniewa˝ programy te wymagajà nie tylko klarownego
podzia∏u kompetencji pomi´dzy samorzàdem terytorialnym
(zw∏aszcza szczebla wojewódzkiego) a rzàdem, lecz tak˝e uzgodnie-
nia wewnàtrzkrajowego podzia∏u obowiàzków w zakresie koniecz-
noÊci wspó∏finansowania projektów przez ró˝ne podmioty strony
polskiej.

Poniewa˝ ju˝ istniejà ustawowo okreÊlone procedury wspó∏pracy samo-
rzàdów województw z rzàdem (kontrakty z rzàdem, wprowadzone
przez ustaw´ o zasadach wspierania rozwoju regionalnego) oraz jest
dost´pna instytucja programów wieloletnich (wprowadzona przez usta-
w´ o finansach publicznych), stanowiàca wygodny finansowy instru-
ment tej wspó∏pracy, to kolejnà potrzebà jest ustanowienie nowej cz´-
Êci bud˝etu paƒstwa o nazwie „Polityka Regionalna”. Grupowa∏aby
ona Êrodki finansowe bud˝etu paƒstwa przeznaczone na wykonywanie
rzàdowej polityki regionalnej oraz na wspieranie przez rzàd polityk
rozwoju regionalnego poszczególnych województw.

Nast´pnym krokiem powinno byç okreÊlenie zasad podzia∏u Êrodków
finansowych wykazywanych w kolejnych ustawach bud˝etowych w cz´-
Êci „Polityka Regionalna”. Wobec chronicznego braku Êrodków finan-
sowych w samorzàdach województw konieczne wydaje si´ wprowadze-
nie regu∏ porzàdkujàcych spory o podzia∏ Êrodków finansowych kiero-
wanych z bud˝etu paƒstwa na finansowanie wydatków rozwojowych,
wspierajàcych procesy rozwoju regionalnego. Tylko w ten sposób mo˝-
na uniknàç nadmiernie chaotycznych, ogólnopolskich sporów o podzia∏
Êrodków finansowych (koncentrowanych na szczeblu centralnym) oraz
rozwiàzaç wreszcie problem zmian organizacyjnych w finansach pu-
blicznych szczebla centralnego.

Do skorygowanego uk∏adu podmiotowego klasyfikacji Êrodków bud˝e-
towych (okreÊlajàcego g∏ównych dysponentów Êrodków koncentrowa-
nych w bud˝ecie paƒstwa i zawierajàcego nowà cz´Êç bud˝etowà: „Po-
lityka Regionalna”) musi byç dostosowany skorygowany uk∏ad przed-
miotowy (podzia∏ Êrodków bud˝etowych na dzia∏y klasyfikacji bud˝eto-
wej) powi´kszony o nowy dzia∏ o nazwie „Rozwój Regionalny”. Dzia∏
ten powinien byç podzielony na klarownie zdefiniowane rozdzia∏y, od-
powiadajàce poszczególnym funkcjom cià˝àcym na administracji rzà-
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dowej tak d∏ugo, jak d∏ugo nie zostanie przeprowadzona decentraliza-
cja finansów publicznych.

Rozdzia∏y, o których mowa to:
• rozdzia∏ grupujàcy Êrodki na wykonywanie rzàdowej polityki regio-

nalnej, w tym polityki rzàdu ingerujàcej w procesy rozwoju regional-
nego oraz polityki korygujàcej polityk´ rozwoju regionalnego po-
szczególnych województw (o nazwie np. „polityka regionalna paƒ-
stwa”),

• rozdzia∏ grupujàcy Êrodki przeznaczone na wspieranie przez rzàd
polityk rozwoju regionalnego województw (o nazwie np. „wspiera-
nie rozwoju regionalnego”);

• rozdzia∏y dostosowane do faktu ponoszenia wydatków na rzecz roz-
woju regionalnego i lokalnego przez samorzàdy województw, samo-
rzàdy powiatowe i samorzàdy gminne,

• rozdzia∏y obejmujàce poszczególne rodzaje Êrodków pomocowych
koncentrowanych w bud˝ecie paƒstwa i kierowanych na finansowa-
nie wydatków rozwojowych wspierajàcych procesy rozwoju regional-
nego i lokalnego, w tym równie˝ Êrodki zagraniczne pozyskiwane
z Unii Europejskiej (obecnie funduszy przedakcesyjnych, a w per-
spektywie funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci).

Natomiast cz´Êç bud˝etowa „Polityka Regionalna” mo˝e byç ograni-
czona tylko do dwóch rozdzia∏ów – „polityka regionalna paƒstwa”
i „wspieranie rozwoju regionalnego”.

Wa˝nà kwestià by∏oby okreÊlenie proporcji pomi´dzy Êrodkami
umieszczonymi w tych rozdzia∏ach4. Wbrew pozorom, ustabilizowanie
takiej proporcji jest mo˝liwe – tymczasowo mo˝e byç nawet zapisane
w rozporzàdzeniu Rady Ministrów wydanym na podstawie art. 43 ust. 2
ustawy o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego, a w dalszej
perspektywie bezpoÊrednio wprowadzone do tekstu tej ustawy.

Logiczna oraz racjonalna wydaje si´ (przynajmniej docelowo) regu∏a
gwarantujàca utrzymywanie w danym roku bud˝etowym takiej samej
relacji pomi´dzy zasobami dofinansowujàcymi wykonywanie polityki
rozwoju regionalnego województw (Êrodki umieszczone w rozdziale
„wspieranie rozwoju regionalnego”) i zasobami finansujàcymi wykony-

22

4 Zyta Gilowska, Po˝àdany mechanizm wykorzystania Êrodków pomocowych Unii Europejskiej do

wspierania rozwoju regionalnego, Instytut Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà, Gdaƒsk, seria
„Polska Regionów” nr 5, 2000.



wanie rzàdowej polityki regionalnej (Êrodki umieszczone w rozdziale
„polityka regionalna paƒstwa”), jaka istnia∏a pomi´dzy ∏àcznymi do-
chodami wszystkich jednostek samorzàdu terytorialnego a dochodami
bud˝etu paƒstwa w poprzednim roku bud˝etowym.

Kryterium podzia∏u cz´Êci bud˝etowej „Polityka Regionalna” by∏by
wi´c tzw. krajowy wspó∏czynnik decentralizacji bud˝etowych Êrodków
publicznych, wyznaczajàcy proporcje pomi´dzy wydatkami bud˝etu
paƒstwa przeznaczanymi na finansowanie polityki regionalnej wykony-
wanej przez administracj´ rzàdowà i jej agendy oraz wydatkami z tego
bud˝etu przeznaczanymi na dofinansowanie polityk rozwoju regional-
nego poszczególnych województw. Znaczàce odst´pstwa od takiej re-
gu∏y powinny byç oceniane jako czytelne sygna∏y niedostosowania fi-
nansów publicznych do regu∏ tworzàcych zdecentralizowane paƒstwo
unitarne.

Regu∏a równowa˝enia podzia∏u Êrodków finansowych powinna ograni-
czyç zakres prawdopodobnych sporów pomi´dzy samorzàdem teryto-
rialnym i administracjà rzàdowà (o skal´ dofinansowywania polityki
rozwoju lokalnego i regionalnego), ale nie usunie ich przyczyn. Ele-
mentem dziedzictwa centralizmu jest bowiem nik∏e wyposa˝enie samo-
rzàdów województw w Êrodki finansowe oraz wieloletnie przyzwyczaje-
nie do formu∏owania roszczeƒ pod adresem w∏adz centralnych (mo˝e
dlatego êród∏em najostrzejszych sporów nie by∏y zadania i kompeten-
cje nowych jednostek samorzàdu terytorialnego, ani nawet ich docho-
dy, lecz ich granice i zasi´g terytorialny).

Brak danych o faktycznym (a nie deklaratywnym) poziomie decentrali-
zacji oraz dezorientacja w zakresie instrumentów wykonywania przez
samorzàdy województw ich polityk rozwoju regionalnego, sprzyjajà po-
wstawaniu b∏´dnych wyobra˝eƒ o mo˝liwoÊciach finansowych paƒstwa.
Oznacza to, z jednej strony podtrzymywanie z∏udzeƒ wspólnot teryto-
rialnych, które liczà na zbyt wiele, z drugiej zaÊ usprawiedliwione wyda-
je si´ przypuszczenie istnienia b∏´dnych wyobra˝eƒ tak˝e wÊród cz´Êci
przedstawicieli administracji rzàdowej. Zdajà si´ oni pozostawaç
w przekonaniu, ˝e nawet po utworzeniu samorzàdów województw sà
oni wy∏àcznymi dysponentami Êrodków finansowych kierowanych do
Polski z funduszy Unii Europejskiej.

Rozwa˝ajàc fakt niskiego poziomu dochodów w∏asnych samorzàdów
województw, trzeba uwzgl´dniaç skutki tego faktu dla potencja∏u fi-
nansowego anga˝owanego w wykonywanie polityk rozwoju regionalne-
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go województw. W zasadzie potencja∏ ten jest w ca∏oÊci ulokowany po-
za samorzàdem terytorialnym. Mo˝e byç dost´pny tylko poprzez ubie-
ganie si´ o dofinansowanie ze Êrodków zakumulowanych centralnie.
Grozi to umacnianiem postaw roszczeniowych formu∏owanych pod
uniwersalnym has∏em „niwelowania dysproporcji rozwojowych”. Dla-
tego Êrodki te, ulokowane w rozdziale „wspieranie rozwoju regionalne-
go”, powinny byç przeznaczane wy∏àcznie na finansowanie przedsi´-
wzi´ç bezpoÊrednio zwiàzanych z usuwaniem barier rozwoju lokalnego
i regionalnego (lub zmniejszaniem ich dotkliwoÊci). Âcis∏e przestrzega-
nie tej zasady b´dzie mo˝liwe jedynie wówczas, gdy dofinansowywane
przedsi´wzi´cia stanà si´ cz´Êcià wielostronnych uzgodnieƒ zakoƒczo-
nych podpisaniem kontraktu z rzàdem.

B∏´dem by∏oby wykorzystanie formalnych mo˝liwoÊci dzia∏ania rzàdu
(dysponowanie Êrodkami finansowymi, w tym Êrodkami pomocowymi
UE) do ustalenia dominacji polityki regionalnej rzàdu nad polityka-
mi rozwoju regionalnego województw. Jeszcze mniej korzystne by∏o-
by praktyczne po∏àczenie obydwu kategorii polityk (oznaczajàce
scentralizowanà polityk´ rozwoju regionalnego – w obecnych realiach
to absurd ustrojowy).

Kontrakt z rzàdem (je˝eli instrument ten b´dzie nadal utrzymany)
powinien byç wymaganym warunkiem uzyskania przez jednostk´ sa-
morzàdu terytorialnego dotacji celowych na wykonywanie polityki
rozwoju regionalnego. Z drugiej zaÊ strony kontrakt taki, niezale˝nie
od jego skali i zakresu, powinien byç traktowany jako jedyna prze-
s∏anka uprawniajàca administracj´ rzàdowà do „finansowej ingeren-
cji” – poprzez udzielanie dotacji na dofinansowanie zadaƒ w∏asnych
polityk rozwoju regionalnego. Kontrakt z rzàdem powinien byç doku-
mentem ograniczajàcym wprawdzie swobod´ dzia∏ania obydwu stron,
lecz równoczeÊnie konkretyzujàcym zakres, zasady, cele i perspekty-
wy tej wspó∏pracy.

Dla samorzàdu województwa kontrakt z rzàdem powinien byç solidnà
podstawà do opracowywania planów finansowania strategii rozwoju
województwa. Z kolei administracja rzàdowa nie mia∏aby prawnych
podstaw do swobodnego ingerowania w polityki rozwoju regionalnego
województw. Nie mog∏aby wykraczaç poza zakres dofinasowywania za-
daƒ w∏asnych samorzàdu województwa, jaki zosta∏ okreÊlony w kontr-
akcie. Nie mog∏aby zatem prowadziç dowolnej (uznaniowej) polityki
dotacyjnej.

24



Procedura skutecznego „kontraktowania” – negocjowania warunków
wspó∏pracy i finansowania zadaƒ polityki rozwoju regionalnego – wy-
maga:
• rozszerzenia na samorzàd gminny i powiatowy dost´pu do dotacji

na wykonywanie wieloletnich programów rozwoju poprzez wprowa-
dzenie jednolitych zasad dost´pu do dotacji, dofinansowujàcych
wieloletnie programy inwestycyjne dla wszystkich jednostek samo-
rzàdu terytorialnego;

• rozwa˝enia zasady pierwszeƒstwa w udzielaniu dotacji na wykony-
wanie wieloletnich programów inwestycyjnych przedsi´wzi´ciom
posiadajàcym wsparcie wi´cej ni˝ jednej jednostki samorzàdu tery-
torialnego (kontrakty regionalne i mi´dzyregionalne);

• rozwa˝enia zasady wspierania z bud˝etu paƒstwa przedsi´wzi´ç
wspólnych (jw.) w proporcji do Êrodków zaplanowanych w rozdziale
„wspieranie rozwoju regionalnego”;

• okreÊlenia trybu i procedury przekazywania dotacji celowych na do-
finansowanie wieloletnich, samorzàdowych programów inwestycyj-
nych;

• okreÊlenia trybu i procedury dochodzenia roszczeƒ o dotacje nale˝-
ne na mocy podpisanego kontraktu z rzàdem;

• umieszczenia zasad, o których mowa powy˝ej w rozporzàdzeniu Ra-
dy Ministrów dotyczàcym ustawy o dochodach jednostek samorzàdu
terytorialnego;

• stabilizowania zasad dofinansowywania przedsi´wzi´ç zapisanych
w kontrakcie z rzàdem wówczas, gdy kontrakt obejmuje programy
wieloletnie (samorzàdowe i paƒstwowe) na podstawie przepisów
ustawy o finansach publicznych (finansowanie programów wielolet-
nich, udzielanie dotacji celowych jednostkom samorzàdu terytorial-
nego) oraz ustawy o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego
(realizacja wieloletnich samorzàdowych programów inwestycyjnych).

Podpisanie tak rozumianego kontraktu z rzàdem ogranicza∏oby obie
strony, zmuszajàc je do dzia∏aƒ strategicznych – starannie wynegocjo-
wanych i wzajemnie skoordynowanych. Natomiast w dalszej perspekty-
wie konieczna jest przebudowa systemów dochodów samorzàdu teryto-
rialnego, która zwi´kszy∏aby dochody w∏asne, ustabilizowa∏aby zasady
i kryteria subwencjonowania oraz ograniczy∏aby udzielanie „dofinanso-
wujàcych” dotacji celowych tylko do inicjatyw zg∏aszanych przez admi-
nistracj´ rzàdowà (w ramach paƒstwowej polityki regionalnej). W nie-
odleg∏ej perspektywie mo˝liwoÊç ta nie wydaje si´ realna. Stàd po˝àda-
ne staje si´ rozwa˝enie sposobów ustabilizowania (mo˝e raczej „ucywi-
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lizowania”) regu∏ wspó∏pracy samorzàdu terytorialnego z administracjà
rzàdowà w dziedzinie wspó∏finansowania celów i zadaƒ polityki rozwo-
ju regionalnego. Odrzucenie stabilnych regu∏ wspó∏pracy grozi uwià-
dem strategicznego podejÊcia do zagadnieƒ rozwoju regionalnego,
a tak˝e wzmacnia niebezpieczeƒstwo uczynienia z polityki rozwoju re-
gionalnego (tj. dzia∏aƒ wykonywanych przez organy w∏adzy publicznej
na rzecz rozwoju regionalnego) instrumentu doraênych ingerencji
„centrum” lub êród∏a sporów. Najwa˝niejszy jednak wydaje si´ przy-
mus wspó∏pracy, który powinien byç podstawà skutecznego mechani-
zmu wykorzystywania Êrodków pomocowych UE dla wspierania rozwo-
ju regionalnego. Przymus ten powinien dotyczyç wszystkich podmiotów
w∏adzy publicznej odpowiedzialnych za korzystny dla wspólnot teryto-
rialnych (ca∏ego paƒstwa oraz poszczególnych jednostek samorzàdu te-
rytorialnego) przebieg procesów rozwoju regionalnego. Efektem b´-
dzie wysoka aktywnoÊç organów samorzàdu terytorialnego oraz szersza
akceptacja konkretnych decyzji alokacyjnych.

2.2. Analiza funduszy celowych i agencji
rzàdowych w kontekÊcie pozyskiwania
Êrodków na realizacj´ polityki regionalnej

Kwestia êróde∏ finansowania oraz zasad ubiegania si´ o Êrodki na reali-
zacj´ polityki regionalnej, ich przyznawania, przep∏ywu i rozliczania sà
kluczowymi problemami, w du˝ej mierze decydujàcymi o efektywnoÊci
polityki regionalnej. Nie da si´ realizowaç polityki regionalnej bez pie-
ni´dzy, ale równoczeÊnie polityka regionalna nie mo˝e byç pretekstem
do podnoszenia podatków, aby pozyskaç dodatkowe Êrodki na dodat-
kowe zadania. Ârodków na polityk´ regionalnà trzeba poszukiwaç
przez racjonalizacj´ dotychczasowych wydatków publicznych. W tym
kontekÊcie warte rozpatrzenia sà wyniki analizy zasadnoÊci utrzymywa-
nia oraz zakresu i sposobów dzia∏ania licznych funduszy celowych
i agencji rzàdowych, które ∏àcznie dysponujà Êrodkami publicznymi
o wielkoÊci porównywalnej z bud˝etem paƒstwa.

W Polsce od dawna toczy si´ dyskusja publiczna o koniecznoÊci ograni-
czenia liczby agencji rzàdowych i funduszy celowych, realizujàcych zada-
nia paƒstwowe oraz o przekazaniu Êrodków publicznych, którymi zarzà-
dzajà do bud˝etu paƒstwa i bud˝etów samorzàdowych. Wprawdzie trud-
no jest zgodziç si´ w pe∏ni z bardzo emocjonalnym podejÊciem rzeczników
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likwidacji wszystkich funduszy celowych i agencji rzàdowych i w∏àczenia
ich do bud˝etu paƒstwa, ale bezspornie celowe jest przeanalizowanie
mo˝liwoÊci wykorzystania cz´Êci zasobów agencji rzàdowych i funduszy
celowych na wsparcie polityki rozwoju regionalnego. Jest to tym bardziej
uzasadnione, ̋ e prowadzone od lat próby skoordynowania dzia∏aƒ fundu-
szy celowych i agencji rzàdowych w uk∏adzie regionalnym (wojewódzkim)
nie przynios∏y praktycznie ˝adnych efektów. Dowodem si∏y „oporu mate-
rii” obecnego uk∏adu mo˝e byç fakt, i˝ uprawnienia koordynacyjne mini-
stra w∏aÊciwego w sprawach rozwoju regionalnego przewidziane w art. 14
ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalne-
go w stosunku do tych funduszy i agencji nie zosta∏y nawet w najmniej-
szym stopniu zrealizowane. NiereformowalnoÊç omawianych instytucji,
przy niezadowalajàcej efektywnoÊci ich dzia∏ania, inspiruje wi´c do si´-
gni´cia po bardziej radykalne Êrodki.

Analizà obj´to 10 funduszy celowych. Z punktu widzenia mo˝liwoÊci fi-
nansowania polityki regionalnej istotnym jest podzia∏ na:
• fundusze o zadaniach uwarunkowanych terytorialnie,
• fundusze o zadaniach realizowanych centralnie.

Fundusze, których zadania nie sà jednorodne na terenie ca∏ego kraju to
przede wszystkim:
• Fundusz Ochrony Ârodowiska i Gospodarki Wodnej,
• Fundusz Ochrony Gruntów Rolnych,
• Fundusz Pracy.

Z drugiej strony, nast´pujàce fundusze realizujà swoje zadania jednoli-
cie na terenie ca∏ego kraju:
• Fundusz Alimentacyjny,
• Fundusz Gwarantowanych Âwiadczeƒ Pracowniczych,
• Fundusz Promocji TwórczoÊci,
• Fundusz Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych,
• Paƒstwowy Fundusz Kombatantów.

Kolejna grupa obj´ta analizà to 10 agencji rzàdowych. Sà to jednostki or-
ganizacyjne, utworzone na podstawie ustaw, posiadajàce osobowoÊç praw-
nà, realizujàce okreÊlone zadania paƒstwa lub wykonujàce prawa majàtko-
we Skarbu Paƒstwa. Celem ich dzia∏alnoÊci nie jest osiàganie zysku.

Dla potrzeb analizy agencje podzielono na:
• agencje realizujàce prawa majàtkowe,
• agencje realizujàce inne zadania.
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Do pierwszych nale˝à:
• Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad,
• Agencja Mienia Wojskowego,
• Agencja Prywatyzacji,
• Agencja W∏asnoÊci Rolnej Skarbu Paƒstwa,
• Wojskowa Agencja Mieszkaniowa.

Inne zadania wype∏niajà:
• Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
• Agencja Rezerw Materia∏owych,
• Agencja Rezerw i Artyku∏ów Sanitarnych,
• Agencja Rynku Rolnego,
• Agencja Techniki i Technologii.

Powy˝szy podzia∏ ma wp∏yw na kolejny – wg jednorodnoÊci ich zadaƒ
na terenie ca∏ego kraju, na:
• agencje o zadaniach jednorodnych,
• agencje o zadaniach zró˝nicowanych terytorialnie.

Agencje realizujàce prawa majàtkowe oczywiÊcie nale˝à do agencji
o zadaniach jednorodnych. Na terenie ca∏ego kraju reprezentujà w spo-
sób jednolity Skarb Paƒstwa. Do tej samej grupy nale˝à agencje o za-
daniach specjalnych:
• Agencja Rezerw Materia∏owych,
• Agencja Rezerw Artyku∏ów Sanitarnych.

Przechowujà one zapasy strategiczne. Agencja Rynku Rolnego, której
zadaniem oprócz tworzenia ˝ywnoÊciowych zapasów strategicznych,
jest interweniowanie na ogólnopolskim rynku artyku∏ów rolnych, rów-
nie˝ zaliczona jest do tej grupy.

Z kolei, agencje które dostosowujà swoje dzia∏ania do specyfiki lokal-
nej, to:
• Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
• Agencja Techniki i Technologii.

Analiza mo˝liwoÊci dla wsparcia rozwoju regionalnego przy pomocy
Êrodków publicznych, którymi dysponujà obecnie fundusze celowe
i agencje rzàdowe, doprowadzi∏a do nast´pujàcych wniosków:
1. Nale˝y rozwa˝yç celowoÊç dalszego funkcjonowania nast´pujàcych

instytucji:
• Funduszu Pracy,
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• Funduszu Gwarantowanych Âwiadczeƒ Pracowniczych,
• Funduszu Ochrony Ârodowiska i Gospodarki Wodnej,
• Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych,
• Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym,
• Paƒstwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe∏nosprawnych,
• Paƒstwowego Funduszu Kombatantów,
• Agencji Prywatyzacji,
• Agencji Techniki i Technologii,
• Wojskowej Agencji Mieszkaniowej.

Likwidacja wy˝ej wymienionych funduszy i agencji pozwoli∏aby ograni-
czyç wysokoÊç wydatków publicznych. Tak wygospodarowane oszcz´d-
noÊci, mo˝na by przeznaczyç na wsparcie rozwoju regionalnego.

2. Nale˝y podporzàdkowaç wydatkowanie Êrodków publicznych przez
agencje rzàdowe – Agencj´ Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
oraz Agencj´ Rynku Rolnego – priorytetom wyznaczonym w procesie
uzgadniania polityki interregionalnej mi´dzy stronà rzàdowà i samo-
rzàdami województw oraz polityk intraregionalnych, mi´dzy samorzà-
dem województwa i samorzàdami lokalnymi, powiatowymi i gminnymi.

3. Celowe wydaje si´ pozostawienie bez zmian zasad funkcjonowania:
• Funduszu Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych,
• Funduszu Promocji TwórczoÊci,
• Funduszu Alimentacyjnego

i agencji rzàdowych:
• Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad,
• Agencji Mienia Wojskowego,
• Agencji Rezerw Artyku∏ów Sanitarnych,
• Agencji Rezerw Materia∏owych,
• Agencji W∏asnoÊci Rolnej Skarbu Paƒstwa, 
których zadania nie majà zwiàzku z zadaniami polityki regionalnej.

Potencjalne oszcz´dnoÊci Êrodków publicznych, wynikajàce z propono-
wanych rozwiàzaƒ organizacyjnych, nie zosta∏y dotychczas wyszacowa-
ne. Nie sà one oczywiÊcie sumà wydatków, ponoszonych obecnie przez
omawiane fundusze i agencje, a jedynie – ró˝nicà mi´dzy tà sumà a ko-
niecznymi wydatkami, jakie b´dà ponoszone w innej strukturze instytu-
cjonalnej. Mo˝na jednak˝e przypuszczaç, ˝e proponowane rozwiàzania
by∏yby na tyle efektywne, ˝e urealni∏yby w znaczàcym stopniu realiza-
cj´ deklarowanej zmiany struktury wydatków publicznych na rzecz sa-
morzàdów terytorialnych.
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2.3. Wspieranie rozwoju regionalnego Êrodkami
publicznymi

Podstawy prawne polityki wspierania rozwoju regionalnego
W ostatnich latach polityka rozwoju regionalnego sta∏a si´ niemal po-
wszechnie uznanym komponentem polityki rozwoju Polski sensu largo.
Jej filarami sà, lub stajà si´, reforma terytorialna kraju, pomoc przedak-
cesyjna i perspektywa cz∏onkostwa w Unii Europejskiej oraz reformowa-
ny system finansów publicznych. Wspólnym fundamentem, na którym
oparta zosta∏a ca∏a konstrukcja systemu polityki rozwoju regionalnego
jest prawo. Ma ono zapewniç przejrzyste zasady gospodarowania Êrodka-
mi publicznymi, przeznaczonymi na realizacj´ celów rozwoju regionalne-
go, eksplikowanych w dokumentach programowych centrum (polityka
interregionalna) lub województw/regionów (polityka intraregionalna).

Fundament prawny polityki regionalnej tworzà obecnie przede wszystkim:
• ustawa o samorzàdzie województwa; stanowi ona, ˝e uchwalanie strate-

gii rozwoju oraz wieloletnich programów województwa nale˝y do wy-
∏àcznej w∏aÊciwoÊci sejmiku województwa5. Zadania wynikajàce z tych
strategii i programów samorzàd ma wykonywaç „w imieniu w∏asnym
i na w∏asnà odpowiedzialnoÊç”, dysponujàc mieniem wojewódzkim
i prowadzàc samodzielnà gospodark´ finansowà na podstawie bud˝etu6,

• ustawa o finansach publicznych7 oraz ustawa o dochodach jednostek
samorzàdu terytorialnego8, która okreÊla zasady i podstawy gospo-
darki finansowej „sektora samorzàdowego”, a w nim – samorzàdu
województwa,

• coroczne ustawy bud˝etowe, okreÊlajàce m.in. subwencje ogólne
i dotacje celowe na rzecz samorzàdów województw, a tak˝e – Êrod-
ki pomocowe UE, obj´te memorandum finansowym o randze praw-
nej umów mi´dzynarodowych,

• ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego, okreÊlajàca in-
stytucje wspierajàce rozwój regionalny i tryb prowadzonych przez
nie dzia∏aƒ9.

Wszystkie wymienione akty prawne – poza ustawà o zasadach wspiera-
nia rozwoju regionalnego – majà szeroki zakres tematyczny, w którym
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problemy polityki rozwoju regionalnego stanowià wa˝ny, lecz nie jedy-
ny przedmiot regulacji. Tylko ostatnia z wymienionych odnosi si´ w ca-
∏oÊci do interesujàcej nas tematyki.

Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
Wypada przypomnieç, ˝e powstawaniu tej ustawy towarzyszy∏y goràce
dyskusje i spory, obejmujàce równie˝ zasadnoÊç odr´bnego traktowa-
nia zawartej w niej tematyki. Wielu znawców problemu sprzeciwia∏o si´
wyizolowywaniu niedookreÊlonej rzeczowo problematyki rozwoju re-
gionalnego z ca∏okszta∏tu systemu finansowania samorzàdów teryto-
rialnych. Wskazywano równie˝ na wysokie prawdopodobieƒstwo prak-
tycznego ograniczenia zakresu „zewn´trznego” wspierania rozwoju re-
gionalnego w okresie co najmniej kilku najbli˝szych lat do dysponowa-
nia Êrodkami programów pomocowych UE oraz zwiàzanymi z nimi ob-
ligatoryjnie Êrodkami partcypacyjnymi pochodzenia krajowego. Mimo
tych obiekcji, ustawa „odr´bna” zosta∏a uchwalona i obowiàzuje ju˝ po-
nad rok. Za krótko, aby jej przydatnoÊç oprzeç na pe∏nym materiale
empirycznym, lecz jednoczeÊnie dostatecznie d∏ugo, aby dostrzec ju˝
jej podstawowe wady. Postulujàc wi´c prowadzenie systematycznego
monitoringu funkcjonowania ustawy i jej pochodnych, mo˝na ju˝ obec-
nie poddaç jej treÊç swoistej analizie „ex ante”, przyjmujàc jako podsta-
wowe kryteria tej analizy:
• po pierwsze – jej relacj´ do przepisów samorzàdowej reformy tery-

torialnej organizacji kraju;
• po drugie – jej usytuowanie w systemie finansów publicznych, szcze-

gólnie – w systemie finansów jednostek samorzàdowych;
• po trzecie – jej „zastosowalnoÊç” w procedurach, obowiàzujàcych

przy sporzàdzaniu i realizacji programów pomocowych UE.

Merytoryczna treÊç ustawy
Ju˝ w przepisach ogólnych (art. 2 lit. 3) stwierdza si´ z pe∏nà otwarto-
Êcià, ˝e pod poj´ciem „wsparcie rozwoju regionalnego” rozumie si´ wy-
∏àcznie dotacje celowe. Przedmiotowe „zasady wsparcia” odnosi si´
wi´c do wspó∏finansowania ze scentralizowanych Êrodków publicznych
takich przedsi´wzi´ç, które zyskajà akceptacj´ donora. Za przys∏owio-
wà „kropk´ nad i” mo˝na uznaç art. 2 ust. 2, w którym stwierdza si´
explicite, ˝e subwencji ogólnej nie zalicza si´ do Êrodków finansowych,
przeznaczonych na wsparcie rozwoju regionalnego. Praktycznie wi´c –
poprzez wybiórcze wspieranie przedsi´wzi´ç, projektowanych przez sa-
morzàdy terytorialne – centrum reprezentowane przez ministra w∏aÊci-
wego w sprawach rozwoju regionalnego zachowuje pe∏nà kontrol´ nad
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pakietami przedsi´wzi´ç rozwojowych w województwach. Pe∏nà – bo
przy mizerii Êrodków w∏asnych – samorzàdy województw nie sà prak-
tycznie zdolne zrealizowaç ˝adnego z takich przedsi´wzi´ç bez wspar-
cia Êrodkami „centrum”.

Z tekstu ustawy wynika, ˝e praktycznie wszelkie uprawnienia w zakre-
sie wspierania rozwoju regionalnego koncentrujà si´ w gestii „Mini-
stra”10. Pozostali „ministrowie w∏aÊciwi” majà „dostosowaç nadzorowa-
ne przez nich sprawy dotyczàce wspierania rozwoju regionalnego do
dzia∏aƒ Ministra” (j´zyk ustawy). By∏oby to najmocniejsze z mo˝liwych
uprawnieƒ koordynacyjnych w r´kach „Ministra”, gdyby ustawodawca
zdefiniowa∏ „sprawy dotyczàce wspierania rozwoju regionalnego”. De-
finicji takiej jednak nie zawiera ani „s∏ownik poj´ç” (art. 2), ani dalszy
tekst ustawy. Je˝eli uÊwiadomiç sobie, ˝e niemal wszystkie wydatki pu-
bliczne, realizowane przez „ministrów w∏aÊciwych” (mo˝e poza obs∏u-
gà d∏ugu publicznego) mo˝na przypisaç do geograficznie okreÊlonego
miejsca, powstaje bardzo szerokie pole interpretacji poj´cia „spraw do-
tyczàcych wspierania rozwoju regionalnego”. Je˝eli prawo wyk∏adni
mia∏by otrzymaç „Minister”, to oznacza∏oby to praktycznie powierze-
nie mu kontroli nad wszystkimi wydatkami rozwojowymi „ministrów
w∏aÊciwych”. JeÊli natomiast interpretatorami b´dà „ministrowie w∏a-
Êciwi”, to zakres poj´ciowy „spraw dotyczàcych wspierania rozwoju re-
gionalnego” b´dzie zapewne wàski. Przysz∏oÊç poka˝e, która opcja
przewa˝y.

Ustawa powo∏uje nowy organ opiniodawczo-doradczy – Rad´ Polityki
Regionalnej Paƒstwa, usytuowany formalnie przy Prezesie Rady Mini-
strów, faktycznie zaÊ – przy Ministrze. Korzystanie z doradztwa przez
Premiera czy ministrów nie wymaga legitymacji ustawowej. Szczegó∏o-
wa regulacja kryteriów powo∏ywania i odwo∏ywania cz∏onków rady, „∏a-
mana” kadencyjnoÊç, zapowiedê wynagradzania (a nie – diet) cz∏onków
Rady (delegacja dla Prezesa Rady Ministrów do wydania rozporzàdze-
nia w tej sprawie) – wszystko to uzasadnia przypuszczenie, i˝ Radzie
przypisuje si´ znaczenie wykraczajàce poza zakres zadaƒ, eksplikowa-
ny w art. 8 ustawy (opiniowanie, doradztwo). W Êwietle wàt∏ych jeszcze
doÊwiadczeƒ praktycznych zdaje si´ byç uzasadnionà hipoteza, ˝e po-
tencjalnymi funkcjami Rady majà byç:
• po pierwsze – os∏onowa funkcja wzmacniania autorytetu Ministra

w relacjach do „ministrów w∏aÊciwych”,
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• po drugie – funkcja naukowej i politycznej konsultacji dzia∏aƒ Mini-
stra; bàdê – pozorowania takiej konsultacji,

• po trzecie – funkcja „posadotwórcza” – osoby wyró˝nione powo∏a-
niem w sk∏ad Rady (przy niewàtpliwym wp∏ywie Ministra), pobieraç
b´dà wynagrodzenia, ustalone w stosownym rozporzàdzeniu Preze-
sa Rady Ministrów (art. 10, ust. 2).

Wyraêny rozdêwi´k mi´dzy formalnym statusem, na który wyniesiono
Rad´, a jej faktycznymi funkcjami uzasadnia postulat obj´cia jej dzia-
∏alnoÊci szczególnie wnikliwym monitoringiem.

Ukoronowaniem koncepcji zawartej w ustawie jest powo∏anie dwóch
nowych instrumentów polityki rozwoju regionalnego o podstawowym
znaczeniu:
• programu wsparcia,
• kontraktu wojewódzkiego.

Program wsparcia ma okreÊlaç zakres, tryb i warunki wspierania
przez paƒstwo programów wojewódzkich Êrodkami bud˝etu paƒstwa
(wraz ze Êrodkami ze êróde∏ zagranicznych), przy czym finansowe
Êrodki wsparcia powinny byç skonkretyzowane. Intencja niewàtpliwie
prawid∏owa, lecz trudno wykonalna w cz´Êci dotyczàcej zagranicznych
Êrodków wsparcia, okreÊlanych i uruchamianych na podstawie innych
procedur i w innym rytmie, ni˝ Êrodki bud˝etu paƒstwa. Ocena reali-
zacji pierwszego, zaakceptowanego przez Rad´ Ministrów w grudniu
2000 r. programu wsparcia na lata 2001–2002 by∏aby obecnie przed-
wczesna, choç rzucajàce si´ w oczy „ksi´˝ycowe” wzrosty wsparcia ze
Êrodków bud˝etowych w 2002 r. prowokujà do z∏oÊliwego wr´cz ko-
mentarza.

Kontrakt wojewódzki jest zawierany mi´dzy Radà Ministrów a samo-
rzàdem województwa. Przedmiotem kontraktu jest zakres, tryb i wa-
runki realizacji zadaƒ, wynikajàcych z programów wojewódzkich, które
uzyska∏y wsparcie rzàdu oraz zadaƒ nale˝àcych do spraw nadzorowa-
nych przez ministrów w∏aÊciwych, które wspierane sà przez jednostki
samorzàdu terytorialnego. Kontrakt ma wi´c odnieÊç kwoty, przypisa-
ne województwom w Programie Wsparcia, do konkretnych projektów,
okreÊlonych w programie wojewódzkim.

Procedura przygotowania kontraktów przewiduje negocjacje mi´dzy za-
wierajàcymi je stronami, a tak˝e – formu∏owanie przez stron´ samorzà-
dowà swych oczekiwaƒ. Ju˝ pierwsza tura Kontraktów, zawartych
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w czerwcu 2001 r. mi´dzy reprezentujàcym stron´ rzàdowà Ministrem
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa a marsza∏kami województw do-
wiod∏a, ˝e zarówno „oczekiwania”, jak i negocjacje sà w praktyce tylko
ozdobnikami dyktatu centrum jako dysponenta Êrodków wobec organów
samorzàdowych, pozbawionych praktycznie Êrodków w∏asnych. Przydat-
noÊç kosztownych i czasoch∏onnych procedur nie znalaz∏a wi´c praktycz-
nego potwierdzenia. Najwa˝niejszym jednak˝e aspektem oceny kontrak-
tu wojewódzkiego jako instrumentu polityki rozwoju regionalnego jest
jego koherencja z pryncypiami ustrojowymi, które przyÊwieca∏y reformie
terytorialnej organizacji kraju z 1999 r. Chodzi przede wszystkim o samo-
dzielnoÊç samorzàdu terytorialnego w realizacji powierzonych mu zadaƒ,
ujmowanych w strategiach i programach zatwierdzanych przez Sejmik
województwa. SamodzielnoÊç ta mia∏a byç wa˝nym czynnikiem poprawy
efektywnoÊci Êrodków publicznych, wydatkowanych przez samorzàd na
w∏asne cele oraz na w∏asnà odpowiedzialnoÊç materialnà, prawnà i poli-
tycznà, ma wi´c – obok ustrojowej – wysokà rang´ ekonomicznà.

W sensie formalnym kontrakt regionalny, traktowany w kategoriach
umowy (cywilno-prawnej lub publiczno-prawnej), w niczym nie narusza
ustrojowych prerogatyw strony samorzàdowej. Umowa ma charakter
dobrowolny, mo˝na jà zawrzeç, bàdê nie. Wprawdzie omawiana ustawa
nie przewiduje zaistnienia tej drugiej mo˝liwoÊci, lecz z drugiej strony
stara si´ doÊç symetrycznie sformu∏owaç uprawnienia i obowiàzki uk∏a-
dajàcych si´ stron.

De facto jednak kontrakt nie jest umowà, zawartà przez partnerów dla
realizowania obopólnie korzystnych przedsi´wzi´ç. Jest natomiast formà
finansowania Êrodkami centralnymi przedsi´wzi´ç, których zdecydowa-
na wi´kszoÊç znajduje si´ w formalnej gestii samorzàdów lokalnych, któ-
rej to gestii nie przyporzàdkowano dotychczas adekwatnych êróde∏ Êrod-
ków w∏asnych. W ten sposób kompetencje rzeczowe samorzàdów, szero-
ko zakrojone w ustawach ustrojowych, nie mogà byç sprawowane bez
wsparcia finansowego ze strony centrum. Umo˝liwia to stronie rzàdowej
praktycznà ingerencj´ we wszystkie nieomal przedsi´wzi´cia rozwojowe,
realizowane przez samorzàd województwa. Instrument kontraktu nabie-
ra w tych warunkach raczej cech dyrektywy wyra˝onej w zaowalowanej
formie, ni˝ umowy równorz´dnych partnerów dà˝àcych do realizacji
wspólnych przedsi´wzi´ç dla obustronnych korzyÊci.

Powy˝sza charakterystyka kontraktu jako instrumentu polityki regio-
nalnej odnosi si´ do konkretnych warunków polskich roku 2001 i nie
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powinna byç generalizowana w odniesieniu do idei kontraktu regional-
nego „w ogóle”. Warto jednak podkreÊliç, i˝ kontrakt regionalny jest
instrumentem nie tylko atrakcyjnym, lecz równoczeÊnie – skompliko-
wanym i nie∏atwym w zastosowaniu. Dla jego efektywnego wykorzysta-
nia muszà zaistnieç odpowiednie warunki w otoczeniu prawnym, insty-
tucjonalnym, programowym i kadrowym. We Francji, jedynym kraju
stosujàcym ten instrument, warunki takie tworzono z niema∏ym trudem
przez kilkanaÊcie lat, a i tak ocena efektywnoÊci kontraktów jako narz´-
dzia polityki regionalnej paƒstwa nie jest bynajmniej jednoznacznie po-
zytywna.

Bezkrytyczne i powierzchowne naÊladownictwo wzorów wypracowa-
nych w innym otoczeniu, i to ju˝ w inicjacyjnej fazie kszta∏towania in-
stytucji i instrumentów polityki regionalnej w Polsce, nie rokuje wi´c
efektów, których osiàgni´cie deklarowali autorzy ustawy. Przeciwnie.
Kontrakt wojewódzki w obecnych warunkach okazuje si´ byç raczej
symptomem odwrotu od decentralistycznych tendencji w organizacji
paƒstwa i finansów publicznych, zadeklarowanych jako uzasadnienie
reformy samorzàdowej. Kontrakt zapewnia bowiem centrum mo˝liwo-
Êci ingerencji w przedsi´wzi´cia rozwojowe, pozostajàce w formalnej
gestii samorzàdu terytorialnego, a kosztowne i pracoch∏onne procedu-
ry negocjacyjne sà jedynie parawanem, skrywajàcym recentralizacyjny
charakter tego instrumentu w zderzeniu z realiami w Polsce w 2001 r.

Ustawa a programy pomocowe UE
Ustawa zawiera luk´ (Êwiadomie zapewne stworzonà), którà stanowi
mo˝liwoÊç wy∏àczenia spod jej regulacji przypadków wyjàtkowych, do
których zaliczono dzia∏ania wymuszone kl´skami ˝ywio∏owymi, progra-
my doradcze i informacyjne oraz realizacj´ programów pilota˝owych,
testujàcych nowe rozwiàzania i instrumenty rozwoju regionalnego.

Ani w omawianej ustawie (por. „s∏ownik” w art. 2), ani w innych aktach
prawnych nie okreÊlono przy tym poj´cia „programów pilota˝owych”,
w dodatku – „testujàcych nowe rozwiàzania i instrumenty rozwoju re-
gionalnego”. Analizujàc jednak˝e cechy programów pomocowych Unii
Europejskiej, realizowanych dotychczas w Polsce mo˝na dowieÊç, i˝
ka˝dy z nich by∏ programem pilota˝owym, gdy˝ ka˝dy testowa∏ „nowe
rozwiàzania i instrumenty rozwoju regionalnego”. Taka interpretacja
wy∏àcza∏aby wsparcie rozwoju regionalnego Êrodkami programów po-
mocowych Unii Europejskiej spod rygorów kontraktów regionalnych.
TrafnoÊç takiej interpretacji zdaje si´ potwierdzaç fakt, i˝ procedury
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programowania i realizacji zadaƒ obj´tych programami pomocowymi
UE nie sà to˝same z procedurami okreÊlanymi w prawie krajowym.
Drugim problemem jest zmiennoÊç „regu∏ gry”, wynikajàca z poszuki-
wania przez Komisj´ Europejskà optymalnych rozwiàzaƒ metodà
„prób i b∏´dów”. Powsta∏a wi´c luka prawna, umo˝liwiajàca nieobej-
mowanie pomocowych Êrodków wsparcia kontraktami wojewódzkimi,
co w perspektywie zwielokrotnienia wolumenu Êrodków pomocowych
po akcesji do UE, stawia pod znakiem zapytania praktycznà przydat-
noÊç kontraktu w jego obecnej formie ju˝ za kilka lat. Ju˝ obecnie wy-
∏àczenie Êrodków pomocowych z kontraktów wojewódzkich zubo˝y∏oby
praktycznie ich substancj´ finansowà do rozmiarów skàpych rezerw ce-
lowych i „przemianowanych” tytu∏ów bud˝etowych, pod którymi prze-
kazywano Êrodki w formie dotacji celowych.

W innym wariancie uwarunkowaƒ zewn´trznych perspektywa wy∏àcze-
nia Êrodków pomocowych UE spod dzia∏ania kontraktu wojewódzkie-
go oznaczaç mo˝e nie tylko dualizm procedur programowania, realiza-
cji i monitoringu wspierania rozwoju regionalnego, lecz tak˝e – roz-
bie˝noÊç strumieni finansowych Êrodków wsparcia.

Podsumowanie i wnioski:
1. Wspierajàc ide´ prawnej regulacji zasad wspierania rozwoju regio-

nalnego, Êrodowiska samorzàdowe wiàza∏y nadziej´ na uregulowa-
nie co najmniej dwóch kluczowych spraw:
• po pierwsze – ukszta∏towania organizacji finansów publicznych

w sposób zgodny z pryncypiami reform ustrojowych w zakresie
terytorialnej organizacji paƒstwa,

• po drugie – wkomponowania programów pomocowych UE w ca-
∏okszta∏t polityki rozwoju regionalnego w Polsce.

2. Oczekiwania te nie zosta∏y spe∏nione przez ustaw´ o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego, gdy˝:
• po pierwsze – dopiero nowa ustawa o dochodach jednostek sa-

morzàdu terytorialnego okreÊli finansowà baz´ ich dzia∏alnoÊci,
a ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego stanowiç
mo˝e i powinna stanowiç jej dope∏nienie, nie zaÊ – substytut,

• po drugie – w ustanowionych procedurach nie uwzgl´dniono od-
miennoÊci trybu planowania, negocjowania i realizacji Êrodków
pomocowych UE od trybu prac nad bud˝etem paƒstwa i bud˝e-
tami samorzàdów wojewódzkich w Polsce. Jest to wprawdzie
aspekt o charakterze technicznym, tym niemniej jego konse-
kwencjà praktycznà mo˝e byç petryfikacja dychotomii mi´dzy
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dwoma kana∏ami zasilania rozwoju regionalnego: „krajowym“
i „unijnym”, co w perspektywie dominacji tego ostatniego pozo-
stawi∏oby kontrakty praktycznie bez zaplecza finansowego.

Przedmiot ustawy jest wi´c odmienny od oczekiwaƒ.
3. Nie spe∏niajàc pok∏adanych w niej nadziei co do zakresu uregulo-

waƒ, ustawa wprowadzi∏a „w zamian”:
• wzmocnienie ingerencji administracji rzàdowej w kompetencje

samorzàdu województw w zakresie programowania rozwoju re-
gionalnego,

• wzmocnienie uprawnieƒ koordynacyjnych Ministra w∏aÊciwego
w sprawach polityki regionalnej (nie myliç z „ministrami w∏aÊci-
wymi“ w rozumieniu ustawy!) w stosunku do innych ministrów
oraz funduszy i agencji im przyporzàdkowanych (to akurat nale-
˝a∏oby uznaç za plus ustawy),

• skomplikowane procedury ubiegania si´ przez samorzàdy woje-
wództw o „przemianowane” Êrodki bud˝etowe, gdy˝ taka jest
w istocie treÊç przygotowywanych kontraktów wojewódzkich,

• efektowny szyld „kontraktu wojewódzkiego”, skrywajàcy centra-
listyczny charakter wprowadzonych regulacji,

• posadotwórczy, kosztowny i upolityczniony organ doradczy, s∏u-
˝àcy praktycznie pozorowaniu konsensusu rzàdu z parlamentem
oraz nauki z praktykà w przedmiocie recentralistycznego kursu
polityki rozwoju regionalnego w Polsce.

4. Zmierzajàc w odmiennym od oczekiwanego i zapowiadanego kie-
runku kszta∏towania postaw prawnych polityki rozwoju regionalne-
go, ustawa pr´dzej czy póêniej postawi decydentów wobec koniecz-
noÊci wyboru jednego z ni˝ej przedstawionych wariantów post´po-
wania:
i) zniesienia /zawieszenia?/ ustawy ze skutkiem natychmiastowym,
ii) potraktowania ustawy i jej pochodnych (rozporzàdzenie Rady Mi-

nistrów z delegacji ustawy) jako rozwiàzania przejÊciowego, które
obowiàzywaç b´dzie bàdê do terminu ekspirowania Programu
Wsparcia (koniec 2002 r.), bàdê – wejÊcia w ˝ycie nowej ustawy
o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego (termin jeszcze
formalnie nie okreÊlony, termin po˝àdany – tak˝e koniec 2002 r.),

iii)natychmiastowe przystàpienie do nowelizacji ustawy.

Podstawowà wadà wariantu /i/ jest jego demonstracyjny charakter, pro-
wokujàcy wr´cz zarzuty pozamerytorycznych dzia∏aƒ natury politycznej
/rewan˝yzm/. Wadà wariantu /iii/ jest z kolei uznanie a priori, ˝e ustawa
ta nadaje si´ do nowelizacji, wi´c jest „w zasadzie” dobra. Oceny takiej
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nie uzasadnia jednak ani przeprowadzona powy˝ej analiza ex ante, ani
analiza oparta o empiria realizacyjne, bo takiej analizy jeszcze sporzà-
dziç nie mo˝na.

W Êwietle powy˝szych ocen i argumentów na rekomendacj´ zas∏uguje
wariant /ii/. Jego zaletà jest mo˝liwoÊç oceny rozwiàzaƒ przyj´tych
w ustawie w kontekÊcie:
• rzetelnej analizy procesu zawierania pierwszej generacji kontraktów

wojewódzkich,
• monitoringu procesu sporzàdzania bud˝etu na 2002 r. w kontekÊcie

zobowiàzaƒ strony rzàdowej, uj´tych w kontraktach,
• monitoringu realizacji kontraktów wojewódzkich pierwszej generacji,
• monitoringu funkcjonowania Rady Polityki Regionalnej Paƒstwa.

Przes∏anki empiryczne, wynikajàce z oceny funkcjonowania ustawy
oraz nowe okolicznoÊci zewn´trzne (znowelizowana ustawa o docho-
dach jednostek samorzàdu terytorialnego) stworzà podstawy do nowej
regulacji prawnej zasad wspierania rozwoju regionalnego w sposób nie
kolidujàcy z pryncypiami ustrojowymi paƒstwa. Decydowanie jednak˝e
o formie regulacji przed rzetelnà analizà przes∏anek empirycznych oraz
w oderwaniu od innych regulacji by∏oby przedwczesne i powiela∏oby
w istocie b∏´dny sposób podejÊcia, zastosowany przy sporzàdzaniu dziÊ
obowiàzujàcej ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania roz-
woju regionalnego.

2.4. Kryteria podzia∏u Êrodków wsparcia
dla województw

Obiektywizacja kryteriów podzia∏u Êrodków wspierajàcych rozwój regio-
nów by∏a przez lata niespe∏nionym postulatem zainteresowanych Êrodo-
wisk – praktyków i teoretyków. Bezspornym osiàgni´ciem animatorów
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego jest zobowiàzanie
Rady Ministrów do sporzàdzenia programu wsparcia, który m.in. okreÊli
„zobiektywizowane kryteria wyodr´bnienia obszarów wsparcia... w uk∏a-
dzie wojewódzkim” oraz „∏àczne przewidywane w bud˝ecie paƒstwa wy-
datki na dofinansowanie zadaƒ obj´tych programem wsparcia i przewidy-
wane limity wydatków z bud˝etu paƒstwa w kolejnych latach bud˝eto-
wych”11. W dniu 28 grudnia 2000 r. Rada Ministrów wyda∏a Rozporzàdze-
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nie akceptujàce Program Wsparcia na lata 2001–2002. W ten sposób zo-
sta∏y spe∏nione (przynajmniej formalnie) postulaty:
• obiektywizacji i jawnoÊci kryteriów podzia∏u Êrodków wsparcia na

poszczególne obszary (województwa),
• prze∏amania jednorocznej tylko cezury programowania finansowe-

go wsparcia rozwoju regionalnego.

Nale˝y podkreÊliç, i˝ êród∏a dochodów w∏asnych oraz tryb i algorytmy
ustalania subwencji ogólnych i dotacji celowych na rzecz jednostek sa-
morzàdu terytorialnego sà okreÊlone w ustawie z dnia 28 lipca 2001 r.
o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego. Gromadzone na
podstawie tej ustawy Êrodki stanowià podstawowà baz´ finansowà dzia-
∏alnoÊci samorzàdów terytorialnych. Ârodki, pozyskiwane w trybie usta-
wy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego i jej pochodnego pro-
gramu wsparcia majà z za∏o˝enia charakter uzupe∏niajàcy, odpowiada-
jàcy poj´ciu dodatkowoÊci w rozumieniu zasad finansowania rozwoju
regionalnego z Funduszy Strukturalnych UE.

Poniewa˝ Êrodki wsparcia, pochodzàce z programów pomocowych Unii
Europejskiej sà uruchamiane na podstawie odr´bnych procedur, okre-
Êlanych w odpowiednich memorandach finansowych, pole oddzia∏ywa-
nia ustawy i sporzàdzonego z jej delegacji programu wsparcia jest z na-
tury ograniczone.

Mówiàc o kryteriach podzia∏u Êrodków na wspieranie rozwoju regio-
nalnego trudno wi´c abstrahowaç od wielkoÊci ogó∏u Êrodków przezna-
czonych na polityk´ regionalnà kraju. Ârodki te – jak si´ wydaje – win-
ny tworzyç spójny, ca∏oÊciowy system oparty na regulacjach prawnych
zawartych w konkretnych ustawach:
• o samorzàdzie województwa,
• o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego,
• o zasadach wspierania rozwoju regionalnego.

Tymczasem obecnà sytuacj´ w Polsce w sferze finansowania polityki
rozwoju regionalnego charakteryzuje:
• brak wystarczajàcych Êrodków w∏asnych na prowadzenie polityki re-

gionalnej przez samorzàdowe województwa,
• ograniczone, z uwagi na trudnà sytuacj´ bud˝etowà kraju, mo˝liwo-

Êci wspierania rozwoju regionalnego przez paƒstwo,
• nie do koƒca przezwyci´˝one rozproszenie gestii i brak skutecznej

koordynacji alokacji Êrodków publicznych wspierajàcych rozwój re-
gionalny.
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Ograniczajàc dalsze uwagi i wnioski do rozwiàzaƒ przyj´tych w Progra-
mie Wsparcia na lata 2001–2002 trzeba na wst´pie podkreÊliç, ˝e:
• po pierwsze – przyj´to „ciche” za∏o˝enie, ˝e ca∏y obszar Polski

(wszystkie województwa) spe∏nia obecnie kryteria zaliczane do ob-
szarów Celu 1 w nomenklaturze UE; wynika stàd dominacja kryte-
riów ludnoÊciowych (80%) nad wyrównawczymi (20%), zwiàzanymi
z niskim poziomem PKB per capita i wysokà stopà bezrobocia,

• po drugie – nie uwzgl´dniono wa˝nego w warunkach polskich pozio-
mu bezrobocia ukrytego, szczególnie w rolnictwie,

• po trzecie – nie uwzgl´dniono zró˝nicowania powierzchni poszcze-
gólnych województw, które jest wa˝nym czynnikiem kszta∏towania
si´ potrzeb w sferze infrastruktury transportowej czy gospodarki
wodnej,

• po czwarte – za∏o˝ony horrendalny (ok. 40%) wzrost Êrodków
wspierajàcych pochodzenia krajowego w 2002 r. w stosunku do 2001 r.
poddaje si´ interpretacji jedynie w kategoriach politykierskich.

Uwzgl´dniajàc powy˝sze spostrze˝enia sformu∏owano nast´pujàce
wnioski z analizy kryteriów podzia∏u Êrodków, zastosowanych w Pro-
gramie Wsparcia na lata 2001–2002:
1. Nale˝y pozytywnie oceniç fakt, i˝ problem kryteriów podzia∏u Êrod-

ków zosta∏ uj´ty w ustawie, a sposób podzia∏u (algorytm) – okreÊlo-
ny w Rozporzàdzeniu Rady Ministrów – jest jawny. Podzia∏ Êrodków
jest oparty o konkretne, czytelne zasady, a nie odbywa si´ drogà
ustaleƒ mi´dzyresortowych na podstawie bli˝ej niesprecyzowanych
kryteriów. Podstawy do okreÊlenia kryteriów podzia∏u Êrodków na
wspieranie realizacji zadaƒ uj´tych w planach regionalnych w naj-
bli˝szych latach sà zawarte w:
• ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
• Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001–2006,

zaÊ na najbli˝sze dwa lata sprecyzowane (chocia˝ nie w pe∏ni, jak wyka-
zano wczeÊniej) w Rozporzàdzeniu Rady Ministrów w sprawie Progra-
mu Wsparcia na lata 2001 i 2002.
2. Przyj´te rozwiàzania sà jednym z mo˝liwych wariantów. Mo˝liwe

i dopuszczalne sà inne formu∏y podzia∏u Êrodków – inne kompozy-
cje i proporcje czynników, jak i inny dobór wskaêników.

3. Za w∏aÊciwe nale˝y uznaç powiàzanie sposobu podzia∏u Êrodków
przeznaczonych na realizacj´ kontraktów regionalnych z liczbà lud-
noÊci zamieszka∏ej w poszczególnych regionach kraju, bàdê na przy-
j´tych obszarach wsparcia.

40



4. Mo˝na uznaç, ˝e przedstawione w Programie Wsparcia kryteria po-
dzia∏u nawiàzujà do celów sformu∏owanych w podstawowych doku-
mentach w sferze rozwoju regionalnego, a okreÊlony na ich podsta-
wie podzia∏ Êrodków sprzyja realizacji za∏o˝onych celów:
• nale˝y uznaç za zasadne, z punktu widzenia przyj´tych celów

i kierunków polityki regionalnej paƒstwa (w ustawie o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego i Narodowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2001–2006), obj´cie programem wspierania
wszystkich województw Polski,

• przyj´te kryteria podzia∏u zapewniajà preferencyjne potraktowa-
nie w podziale obszarów wsparcia o koncentracji najwi´kszych
problemów strukturalnych gospodarki.

5. Obowiàzujàce w Polsce w okresie dwóch najbli˝szych lat kryteria
podzia∏u Êrodków oraz okreÊlania obszarów wsparcia sà generalnie
zgodne z zasadami obowiàzujàcymi w polityce strukturalnej Unii
Europejskiej. Zachowanie zbie˝noÊci polityki krajowej z unijnà
w zakresie wykorzystania Êrodków pomocowych jest ju˝ obecnie,
a po przystàpieniu Polski do Unii b´dzie tym bardziej niezb´dne dla
uzyskania pozytywnych efektów polityki regionalnej.

6. W zwiàzku ze spodziewanym wyraênym zwi´kszeniem rozmiarów
udost´pnianych w Polsce Êrodków na polityk´ regionalnà po akcesji
kraju do UE, mo˝e dojÊç do sytuacji, ˝e nie b´dzie wówczas mo˝li-
woÊci prowadzenia (z uwagi na brak Êrodków ponad minimum nie-
zb´dne do zapewnienia wymaganego udzia∏u w∏asnego do otrzyma-
nia pomocy z Funduszy Strukturalnych) w∏asnej krajowej polityki
wspierania rozwoju regionalnego. Polityka regionalna w Polsce zo-
sta∏aby wtedy ca∏kowicie zdeterminowana przez zasady i kryteria
obowiàzujàce w Unii.

7. Z porównania zasad i kryteriów stosowanych w Polsce w zakresie
wspierania rozwoju regionalnego z wybranymi krajami Unii Euro-
pejskiej wynika, ˝e generalnie rozwiàzania przyj´te w Polsce nie od-
biegajà od stosowanych w tych krajach, a w du˝ej mierze si´ z nimi
pokrywajà. Pod wzgl´dem kryteriów podzia∏u Êrodków mi´dzy wo-
jewództwa zbli˝one do Polski rozwiàzania funkcjonujà np. w Niem-
czech.

8. Uznajàc generalnie przyj´te kryteria podzia∏u Êrodków na lata 2001
i 2002 za zasadne, nie sposób nie wskazaç pewnych wàtpliwoÊci, nad
którymi warto si´ zastanowiç przed opracowaniem programu wspar-
cia na nast´pne lata. WàtpliwoÊci te dotyczà przyk∏adowo:
• proporcji podzia∏u Êrodków mi´dzy cz´Êç przeznaczonà dla
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wszystkich województw oraz cz´Êç przewidzianà tylko dla obsza-
rów wsparcia,

• rozwa˝enia mo˝liwoÊci pe∏nego ujmowania problemu bezrobo-
cia, nie ograniczajàcego si´ jak obecnie do rejestrowanego bez-
robocia jawnego, a ca∏kowicie pomijajàcego bezrobocie ukryte
na wsi,

• szerszego ujmowania w kryteriach podzia∏u problemów struktu-
ralnych regionów,

• mo˝liwoÊci uj´cia czynnika powierzchni /obok ludnoÊci/ w kon-
strukcji kryteriów.

9. Przyj´ty w rozporzàdzeniu modelowy podzia∏ Êrodków wsparcia
mi´dzy województwa stanowi drogowskaz, zgodnie z którym winien
ewoluowaç faktyczny podzia∏ Êrodków. Z tego punktu widzenia
wskazane by∏oby utrzymanie przyj´tego algorytmu przez najbli˝sze
lata w mo˝liwie niezmienionej postaci.

10.Bioràc pod uwag´ powy˝szy wniosek, proponuje si´ jedynie uzupe∏-
nienie przyj´tego algorytmu – w nast´pnej edycji programu wspar-
cia – o czynnik przestrzeni.

11.Proponuje si´ tak˝e rozwa˝yç mo˝liwoÊç uczynienia marsza∏ków
województw wspó∏decydentami w procesie alokacji puli Êrodków
o charakterze wyrównawczym. Zgodnie z tà propozycjà Konwent
Marsza∏ków lub te˝ marsza∏kowie województw, na terenie których
znajdujà si´ obszary wsparcia, proponowaliby kryteria podzia∏u
Êrodków pe∏niàcych funkcje wyrównawcze.

2.5. Fundusze rozwoju regionalnego i lokalnego

Spadek dynamiki polskiej gospodarki, w tym ma∏ych i Êrednich przed-
si´biorstw sektora prywatnego, jest m.in. wynikiem wyczerpywania si´
prostych rezerw wzrostu. Dalszy rozwój, a nawet egzystencja wielu
przedsi´biorstw zale˝eç b´dzie od modernizacji, innowacyjnoÊci, a tak-
˝e promocji ich produktu na krajowym i na Êwiatowych rynkach towa-
rów i us∏ug. Modernizacja, innowacyjnoÊç czy promocja wymagajà z re-
gu∏y inwestycji, te zaÊ – kapita∏u. „P∏ytkie korzenie” i niska dochodo-
woÊç przedsi´biorstw sprawiajà, ˝e ich zasoby w∏asne sà w tym kontek-
Êcie wysoce niewystarczajàce. Kluczowego znaczenia dla prze∏amania
coraz bardziej odczuwalnej bariery kapita∏owej nabiera wi´c dost´p-
noÊç przedsi´biorstw do zewn´trznych êróde∏ finansowych.
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Banki komercyjne kierujà si´ jednak w dzia∏alnoÊci kredytowej kryte-
riami trudnymi do spe∏nienia przez potencjalnych kredytobiorców. Wy-
soka cena pieniàdza, nawet w uj´ciu realnym (eliminujàcym wp∏yw in-
flacji) sprawia, ˝e kredyty inwestycyjne pozostajà dla wi´kszoÊci z nich
niedost´pne. Pojawia si´ wi´c imperatyw wsparcia przedsi´biorstw
Êrodkami publicznymi w taki sposób, aby nie naruszajàc pryncypiów
swobodnej i uczciwej konkurencji, umo˝liwiç im dost´p do kapita∏ów
warunkujàcych dalszy rozwój.

W wysoko rozwini´tych gospodarczo krajach (UE czy OECD) wy-
praktykowano bogaty zestaw instrumentów finansowego wspierania
przedsi´biorstw, szczególnie przedsi´biorstw ma∏ych i Êrednich, które
majà kluczowe znaczenie dla rozwoju regionalnego oraz dla równo-
wa˝enia regionalnych i lokalnych rynków pracy. Ró˝ne instrumenty
przynosi∏y w ró˝nych miejscach i w ró˝nym czasie zró˝nicowane efek-
ty – od znikomych do wybitnie spektakularnych. Mimo dost´pu do
europejskich i Êwiatowych doÊwiadczeƒ w tym zakresie, skazani wi´c
jesteÊmy na dopracowywanie si´ rozwiàzaƒ adekwatnych do polskich
uwarunkowaƒ metodà „prób i b∏´dów”. Aby „b∏´dów” by∏o jak naj-
mniej, wachlarz „prób” powinien zawieraç bogaty zestaw instrumen-
tów.

DoÊwiadczenia Êwiatowe, a tak˝e w∏asne doÊwiadczenia polskie z okre-
su transformacji dowodzà, ˝e wa˝nym instrumentem wsparcia rozwoju
i restrukturyzacji gospodarki w regionach sà fundusze rozwoju regio-
nalnego i lokalnego. Aby takie fundusze mog∏y powstaç tak˝e w Polsce,
niezb´dne sà odpowiednie nowe regulacje ustawowe, gdy˝ w obecnym
stanie prawnym by∏oby to niemo˝liwe. Fundusze te mo˝na podzieliç na
trzy grupy:
• Regionalne Fundusze Inwestycyjne (RFI);
• Subregionalne Fundusze Por´czeƒ Kredytowych (SFPK);
• Lokalne Fundusze Mikropo˝yczkowe (LFM).

Regionalne Fundusze Inwestycyjne (RFI)
Misjà Regionalnych Funduszy Inwestycyjnych o charakterze kapita∏o-
wym jest dostarczenie kapita∏u w∏aÊcicielskiego dobrze rokujàcym
przedsi´biorstwom, borykajàcym si´ z barierà kapita∏owà. Dzia∏ajàc na
zasadach venture capital, RFI wnoszà mniejszoÊciowe udzia∏y (akcje)
i know how, a nast´pnie uczestniczà w korzyÊciach wysokiej stopy zwro-
tu inwestycji. RFI dzia∏ajà, bez wzgl´du na struktur´ w∏asnoÊciowà ka-
pita∏u, jako spó∏ki prawa handlowego.
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Subregionalne Fundusze Por´czeƒ Kredytowych (SFPK)
Misjà Subregionalnych Funduszy Por´czeƒ Kredytowych jest udost´p-
nienie kredytu bankowego tym przedsi´biorstwom (z regu∏y ma∏ym
i Êrednim), które nie sà w stanie spe∏niç wymogów zabezpieczenia kre-
dytu, stosowanych przez banki komercyjne. Obok wysokiej ceny pienià-
dza, wymogi te sà trudne /jeÊli w ogóle mo˝liwe/ do spe∏nienia szczegól-
nie przez przedsi´biorstwa na starcie dzia∏alnoÊci gospodarczej. Prak-
tyka dowodzi, ˝e subregionalna skala dzia∏ania funduszy por´czenio-
wych jest adekwatna do realnych mo˝liwoÊci rozpoznawania wiarygod-
noÊci beneficjantów, co wobec dopuszczalnego „z za∏o˝enia” braku
pe∏nego, materialnego zabezpieczenia wierzytelnoÊci ma rozstrzygajà-
ce znaczenie dla efektywnoÊci dzia∏ania tych funduszy.

Lokalne Fundusze Mikropo˝yczkowe (LFM)
Misjà Lokalnych Funduszy Mikropo˝yczkowych jest bezpoÊrednie
wsparcie grupy najmniejszych przedsi´biorstw (cz´sto rozpoczynajà-
cych dopiero dzia∏alnoÊç), pozbawionych zdolnoÊci kredytowej w rozu-
mieniu kryteriów bankowych. Fundusze te, dzia∏ajàc w Êrodowiskach
lokalnych, mogà przy dopuszczalnym stopniu ryzyka udzielaç po˝yczek
takim podmiotom, których wiarygodnoÊç jest potwierdzana przez trzy
osoby fizyczne plus w∏asny weksel beneficjenta. Polska praktyka dowo-
dzi, ˝e wbrew pozorom stopa zwrotu takich po˝yczek jest wy˝sza, ni˝
stopa zwrotu kredytów bankowych.

Dotychczasowe doÊwiadczenia potwierdzajà przydatnoÊç funduszy roz-
woju regionalnego i lokalnego jako instrumentów wspierania prywat-
nej przedsi´biorczoÊci, zw∏aszcza MSP, pozwalajàc na sformu∏owanie
nast´pujàcych wniosków:
1. W proces tworzenia nowych funduszy rozwoju regionalnego i lokal-

nego, czyli regionalnych funduszy inwestycyjnych, subregionalnych
funduszy por´czeƒ kredytowych oraz lokalnych funduszy mikropo-
˝yczkowych powinny byç przede wszystkim zaanga˝owane w∏adze
samorzàdowe na wszystkich poziomach (województwa, powiatu
i gminy).

2. Charakter danego funduszu determinuje poziom koniecznego za-
anga˝owania si´ poszczególnych szczebli samorzàdu, zarówno pod
wzgl´dem dzia∏aƒ organizacyjnych i wspomagajàcych, jak i ko-
niecznoÊci zainwestowania w te przedsi´wzi´cia Êrodków w∏a-
snych.

3. Nieodzownym jest w∏àczenie w proces tworzenia nowych funduszy
zarówno rzàdu, jak i z drugiej strony aktorów regionalnych i lokal-
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nych, gdy˝ tylko po∏àczenie ich wiedzy i kapita∏ów z mo˝liwoÊciami
samorzàdów gwarantuje sukces ekonomiczny tych przedsi´wzi´ç,
a z drugiej strony realizacj´ priorytetowych dla jednostek samorzà-
dowych celów.

4. Proces tworzenia ka˝dego z funduszy powinien byç poprzedzany
kompleksowà analizà czynników determinujàcych sytuacj´ spo∏ecz-
no-gospodarczà obszaru, na którym planowane jest jego powstanie.

5. Podczas tworzenia nowych funduszy nale˝y pami´taç o wkompono-
waniu ich w ju˝ istniejàce struktury i instytucje o podobnym charak-
terze, by nie dochodzi∏o do niepo˝àdanej rywalizacji pomi´dzy nimi.
Postulowana jest natomiast wspó∏praca i wzajemne uzupe∏nianie si´
tych instytucji.

6. Szczególne znaczenie ma tak˝e transfer doÊwiadczeƒ, wiedzy i know
how pomi´dzy istniejàcymi a tworzonymi dopiero funduszami. Po-
zwoli to na wykorzystanie przez te ostatnie dobrych wzorców i unik-
ni´cie pope∏nionych przez poprzedników b∏´dów.

7. Kluczowà kwestià jest zapewnienie odpowiedniego poziomu kapita-
∏u poczàtkowego dla funduszy, by mog∏y one skutecznie funkcjono-
waç na rynku, dostarczajàc swoim klientom produktów konkuren-
cyjnych do ju˝ obecnych na rynku. Niemniej wa˝ne jest nieustanne
dokapitalizowanie funduszy ju˝ po rozpocz´ciu ich dzia∏alnoÊci, tak
by mog∏y one rozszerzaç zarówno swojà ofert´, jak i zwi´kszaç licz-
b´ klientów korzystajàcych z ich us∏ug.

8. Nale˝y dà˝yç do dywersyfikowania êróde∏ pochodzenia kapita∏ów
dla funduszy, by mia∏y one mo˝liwoÊç elastycznego operowania
Êrodkami finansowymi, nawet w przypadku chwilowych problemów
jednego z udzia∏owców funduszu.

9. Niezale˝nie od rodzaju funduszu dominujàcà tendencjà powinno
byç dà˝enie do minimalizowania wszelkiego rodzaju formalnoÊci,
zwiàzanych z mo˝liwoÊcià korzystania z oferty funduszy. Stosunki
pomi´dzy klientami a dysponentami funduszy powinny byç jak naj-
bardziej odbiurokratyzowane, a relacje pomi´dzy stronami oparte
na wzajemnym zaufaniu.

10.Nale˝y dà˝yç do tego, by maksymalna iloÊç zaakceptowanych
przez fundusze projektów do wdro˝enia mia∏a charakter proinno-
wacyjny i by wpisywa∏y si´ one w przyj´te przez samorzàdy strate-
gie rozwoju.

11.Priorytetem dla kontrolujàcych fundusze powinien byç fakt, by za-
anga˝owane w projekty kapita∏y tworzy∏y nowe miejsca pracy na re-
gionalnych i lokalnych rynkach pracy. Zw∏aszcza fundusze por´czeƒ
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kredytowych i fundusze mikropo˝yczkowe powinny popularyzowaç
wÊród swoich klientów ide´ samozatrudnienia.

12.Wszystkie fundusze oprócz celu jakim jest wspieranie rozwoju lokal-
nego, powinny w swoich dzia∏aniach kierowaç si´ przede wszystkim
kryterium efektywnoÊci ekonomicznej. Powinny to byç instytucje
dochodowe, zdolne do kreowania zysku ze swojej dzia∏alnoÊci.
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3. Sfera edukacji i szkolenia w zakresie
rozwoju regionalnego, ze szczególnym
uwzgl´dnieniem Funduszy
Strukturalnych UE

W Polsce brak jest, prowadzonych na szerokà skal´ szkoleƒ oraz syste-
matycznej edukacji w sferze rozwoju regionalnego. Efektem tego jest
bardzo s∏aba znajomoÊç tematyki tak wÊród urz´dników i decydentów
politycznych na wszystkich szczeblach samorzàdu terytorialnego, jak
i w instytucjach rzàdowych. Deficyt ten jest bardzo istotny je˝eli weê-
miemy pod uwag´ potrzeb´ sprawnej i skutecznej absorpcji du˝ych
Êrodków finansowych, które Polska otrzyma jako transfery w ramach
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Nie rozwiàzuje tego pro-
blemu uruchamianie na ró˝nych wy˝szych uczelniach w Polsce studiów
dyplomowych i podyplomowych, poniewa˝ ich skala jest niewielka
w stosunku do potrzeb. TrudnoÊç polega tak˝e na tym, ˝e tematyka roz-
woju regionalnego ma wiele wàtków, które trzeba uwzgl´dniç przy do-
radztwie i szkoleniach w ró˝ny sposób w zale˝noÊci od grupy odbiorców
do których doradztwo i szkolenia sà skierowane.

Mo˝na wi´c obroniç stwierdzenie, ˝e brak kompetentnej kadry w sfe-
rze rozwoju regionalnego oraz wdra˝ania funduszy strukturalnych sta-
je si´ w Polsce powa˝nà barierà zagra˝ajàcà sprawnemu wykorzystaniu
tych bardzo potrzebnych krajowi Êrodków.

Nale˝y poddaç ostrej krytyce fakt, ˝e zmarnowana zosta∏a w Polsce
okazja wytworzenia takiej kadry na wi´kszà skal´ przy okazji wdra˝a-
nia programów rozwoju regionalnego w ramach wsparcia przedakce-
syjnego UE. Szczególnie istotny by∏ tu program Phare, który jest od
poczàtku lat dziewi´çdziesiàtych najwa˝niejszym êród∏em finansowa-
nia szkoleniowych projektów w tej sferze. Wa˝na jest tak˝e rola pro-
gramu Phare jako okazja do zdobycia praktycznego doÊwiadczenia
w zarzàdzaniu Êrodkami UE. Niestety od poczàtku Komisja Europej-
ska pope∏ni∏a du˝y b∏àd i wymog∏a (a kolejne polskie rzàdy to akcep-
towa∏y), aby wdra˝aç programy UE tak, aby zarzàdzanie tym proce-
sem pozosta∏o poza administracjà publicznà. Dlatego stworzono tak
zwane PMU (project management unit), które funkcjonowa∏y obok
urz´dów i instytucji, a ich przewa˝nie bardzo wysoko wykwalifikowa-
ni i intensywnie szkoleni pracownicy otrzymywali p∏ace nieporówny-
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walnie wy˝sze od urz´dników administracji. Po przej´ciu od 1998 r.
obs∏ugi administracyjnej programów UE przez administracj´ publicz-
nà, a kosztów tej obs∏ugi przez polskie bud˝ety publiczne, znakomita
wi´kszoÊç osób profesjonalnie przygotowanych przez lata do obs∏ugi
Êrodków UE nie podj´∏a relatywnie nisko p∏atnej pracy w administra-
cji i przesz∏a do firm komercyjnych (konsultingowych). W ten sposób
znaczna cz´Êç dziesi´cioletniego wysi∏ku w przygotowanie kadry
zdolnej podo∏aç zadaniom w sferze rozwoju regionalnego, posz∏a na
marne.

Wyzwaniem jest wi´c przygotowanie, cz´sto prawie od poczàtku, du˝ej
liczby profesjonalistów, którzy poradzà sobie z wyzwaniami nowej po-
lityki regionalnej Polski zgranej z wymogami UE.

Nie jest oczywiÊcie tak, ˝e nie podejmuje si´ ˝adnych dzia∏aƒ szkole-
niowych. Jest ich nawet doÊç du˝o, przede wszystkim w ramach ró˝-
nych programów UE oraz Banku Âwiatowego. Niestety jednak, te
które sà dzisiaj organizowane nie powodujà powstawania w Polsce
znaczàcej grupy osób dobrze przygotowanych do realizacji zadaƒ
zwiàzanych z rozwojem regionalnym oraz absorpcji Funduszy Struk-
turalnych. Potwierdza to wst´pna analiza przeprowadzona przy oka-
zji projektów szkoleniowych dla administracji wojewódzkiej, powiato-
wej i gminnej przez Fundacj´ Edukacji Ekonomicznej. Wynika z niej
jednoznacznie, ˝e nieskuteczne sà szkolenia, które od kilku lat orga-
nizujà ró˝ne instytucje (polskie i zagraniczne). Pomimo ich znaczàcej
liczby pozostajà zupe∏nie ze sobà nieskoordynowane. Ich adresatem
jest mi´dzy innymi administracja samorzàdów lokalnych wszystkich
szczebli oraz np. Urz´dy Pracy.

Bardzo du˝ym problemem jest znaczna przypadkowoÊç doboru uczest-
ników takich szkoleƒ. Sà oni delegowani przez instytucje lub zg∏aszajà
si´ sami, ale z regu∏y nie jest to w ˝aden sposób zwiàzane ze strategià
systematycznej budowy wiedzy i doÊwiadczenia wewnàtrz urz´du czy
organizacji. W sytuacji obecnej niemo˝liwe jest systematyczne nasyca-
nie wiedzà okreÊlonej grupy osób, które stanà si´ trzonem kadry nie-
zb´dnej dla wdra˝ania skutecznej polityki regionalnej w powiàzaniu
z funduszami strukturalnymi UE.

Dzia∏ania szkoleniowe prowadzone sà przez bardzo ró˝ne oÊrodki
i instytucje (najcz´Êciej regionalne lub lokalne), firmy konsultingowe
lub instytucje i organizacje centralne takie jak Polska Agencja Roz-
woju Przedsi´biorczoÊci czy Polska Agencja Rozwoju Regionalnego.
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Wspólnà cechà wi´kszoÊci tych szkoleƒ jest to, ˝e sà one zorientowa-
ne na polityk´ regionalnà postrzeganà niemal wy∏àcznie w kontek-
Êcie funduszy strukturalnych i funduszy przedakcesyjnych. Najcz´-
Êciej takie szkolenia sà finansowane ze Êrodków zewn´trznych
(przede wszystkim Phare), podlegajàcych ró˝nym agendom central-
nym. Wynikiem tego jest brak koordynacji treÊci i sposobów przeka-
zywania wiedzy i informacji w sferze polityki regionalnej. Wielokrot-
nie prowadzi to do niepotrzebnego powielania ró˝nych dzia∏aƒ edu-
kacyjnych.

Szkolenia i inne dzia∏ania edukacyjne (np. tworzenie profesjonalnych
serwisów informacyjnych w internecie), które przygotowujà do wdro˝e-
nia w Polsce funduszy strukturalnych UE sà niezmiernie potrzebne.
Jest to szczególnie wa˝ne na obszarach wiejskich, gdzie potrzeba g∏´b-
szej wiedzy i szybkiej informacji jest szczególnie du˝a i niezaspokojona.
Nale˝y jednak bezwzgl´dnie usystematyzowaç ten proces i zapewniç je-
go dobrà koordynacj´ w ramach jednego spójnego ogólnopolskiego
programu szkoleniowego.

Koncentracja na polityce regionalnej w kontekÊcie przygotowaƒ Pol-
ski do cz∏onkostwa w UE prowadzi do zupe∏nego pomijania tematów
takich jak: kompetencje i usytuowanie instytucjonalne samorzàdów
wojewódzkich, pozycja ministra w∏aÊciwego w sprawach rozwoju re-
gionalnego, rola wojewodów w polityce regionalnej, decentralizacja
finansów publicznych. Tematy te sà bardzo istotne dla prawid∏owego
kszta∏towania polityki regionalnej w Polsce, a decydenci i urz´dnicy
wojewódzcy, powiatowi i gminni muszà posiàÊç kompleksowà wiedz´
w tej sferze (a najcz´Êciej jej nie majà). Dotyczy to tak˝e znakomitej
wi´kszoÊci pos∏ów w polskim Sejmie, a tak˝e wielu radnych woje-
wódzkich.

Odr´bny probleme to prawie kompletne pomijanie organizacji spo-
∏ecznych przy szkoleniach i edukacji w sferze polityki regionalnej. Sà
podejmowane próby ich w∏àczenia np. przez Ministerstwo Pracy, ale
tylko na ma∏à skal´ i nie jest to podejÊcie systematyczne. Jest to du˝y
b∏àd, poniewa˝ przy zdecentralizowanej polityce rozwoju regionalnego
rola takich organizacji znacznie wzrasta (m.in. sà one reprezentowane
w komitetach sterujàcych).

Istotnym problemem jest niekompetencja i niewiedza Êrodków maso-
wego przekazu, które cz´sto zupe∏nie nieprawid∏owo oceniajà posuni´-
cia i decyzje w sferze rozwoju regionalnego, a nie doceniajà rzeczy wa˝-
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nych (np. zupe∏nie nie podnios∏y tematu NUTSów12 w Polsce). Nie-
zb´dna jest wi´c praca z mediami, tak aby by∏y one w stanie kompetent-
nie spe∏niç swojà funkcj´ edukacyjnà.

Do rozwiàzania pozostaje tak˝e problem jakoÊci szkoleƒ. Prawie
wszystkie przetargi, o ile sà finansowane ze Êrodków UE, wygrywajà
konsorcja kierowane przez zagraniczne firmy lub instytucje. Bardzo
cz´sto wyst´pujà potem k∏opoty przy realizacji szkoleƒ wynikajàce
z nieznajomoÊci sytuacji i potrzeb w Polsce, a uczestniczàcym w takich
konsorcjach polskim organizacjom cz´sto brak jest doÊwiadczenia
i profesjonalizmu. Dobre konsorcja kierowane przez profesjonalnie
przygotowane polskie firmy majà ma∏e szanse na wygranie wi´kszych
projektów.

Z drugiej strony jakoÊç szkoleƒ prowadzonych przez organizacje i fir-
my polskie najcz´Êciej tak˝e pozostawia wiele do ˝yczenia. Uczestnicy
szkoleƒ wielokrotnie zg∏aszajà zastrze˝enia co do jakoÊci wyk∏adow-
ców, przydatnoÊci treÊci (zbyt ogólne, ma∏o praktyczne) oraz niskiej ja-
koÊci metod szkoleniowych (nudne wyk∏ady zamiast interaktywnych
warsztatów).

Podstawowym celem jest stworzenie otwartego ale efektywnego i sko-
ordynowanego programu szkoleƒ i edukacji w sferze rozwoju regional-
nego, w ramach którego okreÊlone b´dà kryteria jakoÊciowe oraz nie-
zb´dna zawartoÊç szkoleƒ. Program ten tak˝e b´dzie istotny dla zbudo-
wania konkurencyjnego rodzimego potencja∏u szkoleniowego i dorad-
czego we wszystkich cz´Êciach Polski powiàzanego z systemem akredy-
tacji instytucji i osób szkolàcych oraz systemem monitoringu jakoÊci
szkoleƒ.

Mo˝liwe rozwiàzania sà nast´pujàce:
a) Powo∏anie w ministerstwie w∏aÊciwym dla rozwoju regionalnego ko-

ordynatora edukacji i szkoleƒ w randze (co najmniej) wicedyrekto-
ra departamentu odpowiedzialnego za:
• przygotowanie systemu merytorycznego i finansowego wsparcia

dla polskich instytucji i organizacji,
• zakres tematyczny szkoleƒ,
• organizacyjne i merytoryczne przygotowanie projektów finanso-
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wanych z funduszy zagranicznych wspierajàcych tworzenie w Pol-
sce systemu edukacji i szkoleƒ w sferze rozwoju regionalnego.

b) Stworzenie sytemu akredytacji polskich i zagranicznych instytucji
szkolàcych (firm konsultingowych, organizacji pozarzàdowych)
i edukacyjnych (programy studiów oferowane przez uczelnie wy˝sze
oraz trenerzy indywidualni, którzy muszà udowodniç swoje kwalifi-
kacje). Operatorem takiego systemu akredytacji mo˝e byç niezale˝-
na organizacja lub firma konsultingowa wy∏oniona w drodze kon-
kursu.

c) Stworzenie minimalnego katalogu tematów, które muszà byç opa-
nowane przez decydentów politycznych oraz urz´dników wszystkich
szczebli samorzàdów oraz urz´dów wojewódzkich w celu u∏atwienia
prowadzenia polityki rozwoju regionalnego w sposób zdecentralizo-
wany, z uwzgl´dnieniem funduszy strukturalnych UE. Taki katalog
tematów powinien byç stworzony w Êcis∏ym porozumieniu z innymi
zainteresowanymi resortami oraz Komisjà Europejskà.

d) OkreÊlenie zakresu udzia∏u organizacji spo∏ecznych w kreowaniu
i wdra˝aniu polityki rozwoju regionalnego oraz zdefiniowanie po-
trzebnego zakresu edukacji i szkoleƒ skierowanych do nich.

e) Intensywne wykorzystanie nowoczesnych technologii informatycz-
nych (szczególnie internetu) dla celów edukacyjnych i szkolenio-
wych w zakresie rozwoju regionalnego.

f) Prowadzenie systematycznego monitoringu przeprowadzanych
szkoleƒ pod kàtem ich efektywnoÊci przy jednoczesnej decentraliza-
cji wdra˝ania projektów edukacyjnych i szkoleniowych w sferze roz-
woju regionalnego.

g) OdpowiedzialnoÊç za zorganizowanie programu i podj´cia wy˝ej
opisanych dzia∏aƒ powinna zostaç przekazana do ministerstwa lub
urz´du w∏aÊciwego dla rozwoju regionalnego.

Najwa˝niejsze zagro˝enia sà nast´pujàce:
• Utrzymanie du˝ej iloÊci oÊrodków decyzyjnych zajmujàcych si´ po-

szczególnymi aspektami rozwoju regionalnego, przy jednoczesnym
braku efektywnego sposobu ich koordynacji.

• Kontynuacja rozproszenia finansowania dzia∏aƒ edukacyjnych
i szkoleniowych w ró˝nych programach (szczególnie tych wspó∏fi-
nansowanych przez UE) zarzàdzanych przez du˝à liczb´ ró˝nych in-
stytucji.

• Zaostrzenie nieporozumieƒ pomi´dzy samorzàdami (szczególnie
wojewódzkimi) a rzàdem w wa˝nych kwestiach dotyczàcych rozwo-
ju regionalnego.
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• Kontynuacja dominacji zagranicznych firm konsultingowych przy
wdra˝aniu szkoleƒ w Polsce i wynikajàcych z tego problemów jako-
Êciowych.

• Cz´ste zmiany usytuowania polityki regionalnej w rzàdzie, brak sta-
bilizacji instytucjonalnej i personalnej.

• Brak zainteresowania pos∏ów g∏´bszà wiedzà dotyczàcà rozwoju re-
gionalnego.

Dlatego mo˝na stwierdziç, ˝e polityka rozwoju regionalnego mo˝e byç
prowadzona efektywnie przez Rzàd, je˝eli w samorzàdach wszelkich
szczebli, urz´dach wojewódzkich, a tak˝e wÊród organizacji spo∏ecz-
nych oraz mediów znajdà si´ kompetentni partnerzy zdolni do podj´-
cia wspó∏pracy w tym zakresie. Kluczem do osiàgni´cia tego jest sku-
teczny, skoordynowany i dobrze zorganizowany system przekazywania
wiedzy i informacji na poziom regionalny i lokalny. RównoczeÊnie po-
trzebne jest wykorzystanie doÊwiadczeƒ partnerów lokalnych i regio-
nalnych w celu ulepszania rozwiàzaƒ i decyzji podejmowanych w sferze
rozwoju regionalnego.

Wa˝ne jest tak˝e stworzenie rodzimego potencja∏u edukacyjnego
i szkoleniowego w sferze rozwoju regionalnego zapewniajàcego dobrà
jakoÊç edukacji i szkoleƒ w ca∏ym kraju, powiàzanego z systemem akre-
dytacji i monitoringu efektów szkoleƒ.
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Cz´Êç druga

REKOMENDACJE





1. Sfera ustrojowa

Kluczowà kwestià, którà trzeba rozstrzygnàç przed przystàpieniem do
formu∏owania rekomendacji dotyczàcych rozwoju regionalnego w Pol-
sce, jest stosunek do reform ustrojowych, wdro˝onych w 1999 r. Samo-
rzàdowà reform´ terytorialnej organizacji kraju przeprowadzono pod
has∏ami decentralizacji paƒstwa i uspo∏ecznienia w∏adzy. Spodziewano
si´, ˝e samorzàdy przejmà od „centrum” nie tylko bogaty pakiet kom-
petencji, lecz tak˝e – Êrodki finansowe lub ich êród∏a, umo˝liwiajàce
prowadzenie polityki rozwoju w imi´ w∏asnych celów, za w∏asne pienià-
dze i na w∏asnà odpowiedzialnoÊç politycznà i materialnà. Tak rozumia-
na decentralizacja mia∏a przynieÊç znaczàce efekty ekonomiczne, gdy˝
prowadzi∏a do bardziej trafnej alokacji Êrodków publicznych, przezna-
czanych na rozwój regionalny.

Praktyka ju˝ niemal trzech lat funkcjonowania samorzàdowych pod-
miotów polityki regionalnej na poziomie wojewódzkim dowodzi niezbi-
cie, ˝e mi´dzy regulacjami ustrojowymi a systemem finansów publicz-
nych istnieje luka, parali˝ujàca realnà decentralizacj´ i niweczàca jej
potencjalne efekty. ÂwiadomoÊç istnienia tej luki jest dzisiaj powszech-
na, a kryzys bud˝etu paƒstwa i szerzej – finansów publicznych rodzi
pryncypialne pytanie, co do czego powinno byç dostosowane: finanso-
we Êrodki dzia∏ania do kompetencji samorzàdów czy odwrotnie – kom-
petencje do finansowych Êrodków dzia∏ania?

Nie jest to bynajmniej pytanie retoryczne. Ograniczanie wydatków bu-
d˝etu paƒstwa jest przecie˝ niekwestionowanà koniecznoÊcià. Mo˝e
wi´c umknàç uwadze to, ˝e Êrodki finansowe, przekazywane bezpo-
Êrednio lub poÊrednio (udzia∏y w dochodach z podatków) samorzàdom
terytorialnym pozostajà nadal Êrodkami publicznymi, przeznaczonymi
na realizacj´ zadaƒ publicznych, które tak czy inaczej muszà zostaç wy-
konane. Istnieje przy tym du˝e prawdopodobieƒstwo, ˝e realizacja tych
zadaƒ przez samorzàd b´dzie bardziej efektywna, ni˝ w przypadku
scentralizowanego systemu ich wykonywania. Przeciwstawiamy si´ wi´c
poglàdom, ˝e „paƒstwa nie staç na finansowanie samorzàdów“ oraz na-
wo∏ywaniom do recentralizacji systemu wykonywania zadaƒ publicz-
nych. Rekomendujemy natomiast przyj´cie pryncypialnej zasady niena-
ruszalnoÊci reformy terytorialnej (w wymiarze 16 województw) oraz za-
sady pe∏nej ochrony ustawowych kompetencji samorzàdu terytorialne-
go w sferze planowania, programowania i realizacji polityki rozwoju
województw.
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Zasada powy˝sza powinna mieç równie˝ zastosowanie w odniesieniu
do programów pomocowych UE wspierajàcych rozwój regionalny
w Polsce – przed i po akcesji. Szczegó∏owe regulacje dotyczàce sporzà-
dzania i realizacji programów nie mogà byç sprzeczne z ustawowymi
kompetencjami samorzàdu województwa w sferze rozwoju regionalne-
go. JednoczeÊnie umocowanie wojewody jako przedstawiciela Rady
Ministrów, odpowiadajàcego za wykonywanie polityki rzàdu na obsza-
rze województwa, wymaga przedmiotowego doprecyzowania zakresu
polityki regionalnej rzàdu (tzw. interregionalnej), aby zapobiec poten-
cjalnym konfliktom kompetencyjnym w relacji administracja rzàdowa –
samorzàd terytorialny.

Kolejnà zasadà, wymagajàcà praktycznego dope∏nienia istniejàcych ju˝
regulacji ustawowych, jest podstawowa rola samorzàdu lokalnego
w systemie terytorialnej organizacji w∏adzy publicznej w Polsce. Poziom
powiatowy oraz poziom wojewódzki samorzàdu terytorialnego majà
uzupe∏niaç (a nie zast´powaç!) dzia∏ania samorzàdów lokalnych w sfe-
rze rozwojowej na zasadach subsydiarnoÊci i pomocniczoÊci, tj. podej-
mowaç takie dzia∏ania, których poziom lokalny nie jest w stanie samo-
dzielnie zrealizowaç. Zasada subsydiarnoÊci powinna wi´c byç postrze-
gana tak˝e w sferze polityki rozwoju regionalnego, która nie mo˝e byç
programowana i realizowana „ponad g∏owami” samorzàdów lokalnych.
Aby uniknàç konfliktów nale˝y wi´c doprecyzowaç podzia∏ kompeten-
cji mi´dzy lokalnym a wojewódzkim samorzàdem terytorialnym w spra-
wach polityki rozwoju i jej realizacji. W tym kontekÊcie trzeba uÊciÊliç
zapisy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzàdzie województwa,
gdy˝ ich obecne brzmienie mo˝e sugerowaç omnipotencj´ tego samo-
rzàdu we wszystkich sprawach dotyczàcych obszaru województwa, poza
zastrze˝onymi dla w∏aÊciwych organów rzàdowych. Trzeba tak˝e wyraê-
niej sprecyzowaç kompetencje du˝ych miast w sprawach strategii roz-
woju i programów operacyjnych województw.

Postulaty powy˝sze wymagajà przygotowania kolejnej ustawy (tzw.
„czyszczàcej” uk∏ad kompetencyjny), która kontynuujàc dekoncentra-
cj´ i decentralizacj´ kompetencji w∏adz publicznych doprecyzuje ich
podzia∏y:
• pomi´dzy administracjà rzàdowà i samorzàdowà,
• pomi´dzy poszczególne szczeble samorzàdu terytorialnego.

Podstawowym kryterium propozycji w tym zakresie powinny byç zasa-
da subsydiarnoÊci oraz nienaruszalnoÊç unitarnego charakteru paƒstwa
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przy zachowaniu trójstopniowego podzia∏u terytorialnego kraju, kryte-
riami pomocniczymi natomiast – koszt realizacji zadaƒ, ich funkcjonal-
noÊç, mo˝liwoÊci organizacyjno-techniczne oraz co najmniej nie-
sprzecznoÊç z regulacjami UE.
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2. Sfera finansów publicznych

ÂwiadomoÊç koniecznoÊci g∏´bokich zmian w systemie finansów pu-
blicznych zosta∏a ostatnio ugruntowana ujawnieniem deficytu bud˝eto-
wego o skali zagra˝ajàcej kryzysem finansów paƒstwa. Jedynym pozy-
tywnym skutkiem tej sytuacji wydaje si´ demonstrowana przez decy-
dentów determinacja w sprawach przeprowadzenia reform, odk∏ada-
nych dotychczas z ró˝nych przyczyn o charakterze pozamerytorycznym.

Z punktu widzenia koncepcji polityki rozwoju regionalnego najistot-
niejszymi wydajà si´ nast´pujàce kwestie:
1. Precyzyjne uj´cie w bud˝ecie paƒstwa Êrodków przeznaczonych na

t´ polityk´ w skorygowanym uj´ciu podmiotowym i przedmioto-
wym. Rekomenduje si´ wi´c ustanowienie nowej cz´Êci bud˝etu
paƒstwa „Polityka Regionalna”, która grupowaç b´dzie Êrodki fi-
nansowe bud˝etu paƒstwa przeznaczane na:
• wykonywanie „rzàdowej” polityki regionalnej (tzw. polityka in-

terregionalna),
• wspieranie polityk rozwoju poszczególnych województw (tzw.

polityk intraregionalnych).
2. Do powy˝szego uk∏adu podmiotowego dostosowany powinien zo-

staç uk∏ad przedmiotowy, tj. okreÊlajàcy podzia∏ Êrodków bud˝eto-
wych na dzia∏y klasyfikacji bud˝etowej, uzupe∏nione o nowy dzia∏
„Rozwój Regionalny”, podzielony na klarownie zdefiniowane roz-
dzia∏y, odpowiadajàce tym funkcjom administracji rzàdowej wa˝-
nym dla rozwoju regionalnego, które nie zosta∏y dotychczas zdecen-
tralizowane.

3. Z punktu widzenia decentralizacji funkcji paƒstwa rekomenduje si´
rozwiàzania, które zmienia∏yby proporcje mi´dzy wydatkami z roz-
dzia∏u „Polityka Regionalna Paƒstwa” a wydatkami z rozdzia∏u
„Wspieranie Rozwoju Regionalnego” – na korzyÊç tych ostatnich.
Proporcj´ t´ nale˝y traktowaç jako swoisty miernik decentralizacji
bud˝etowych Êrodków publicznych.

4. Niemniej istotnà b´dzie poprawa relacji mi´dzy dochodami w∏asny-
mi bud˝etów samorzàdów a dochodami bud˝etu paƒstwa. Wzrost
udzia∏u dochodów w∏asnych w strukturze bud˝etów samorzàdowych
traktujemy jako miernik wzrostu ich samodzielnoÊci (przede wszyst-
kim w sferze rozwojowej), która powinna przynieÊç popraw´ efek-
tywnoÊci wydatkowania Êrodków publicznych na cele rozwojowe.
Stopniowy wzrost udzia∏u samorzàdów w podatkach, przewidziany
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w ustawie z dnia 28 lipca 2001 r. o dochodach jednostek samorzàdu
terytorialnego, by∏by dobrym krokiem w tym kierunku. Ustawa ta
nie zosta∏a jednak podpisana przez Prezydenta, mo˝na wi´c jedynie
wyraziç nadziej´, ˝e przesuni´cia êróde∏ dochodów w∏asnych mi´dzy
centralnymi a terytorialnymi podmiotami w∏adzy publicznej nie b´-
dà w przysz∏oÊci potraktowane jako wydatki bud˝etu paƒstwa, które
mo˝na zredukowaç. Przesuni´cia te majà byç bowiem dokonane
w celu stworzenia warunków dla ich trafniejszej, bardziej efektywnej
alokacji.

5. W warunkach kryzysu finansów publicznych iluzjà by∏oby za∏o˝enie,
˝e postulowany wzrost dochodów w bud˝etach samorzàdowych mo-
˝e byç zrealizowany tylko poprzez przesuni´cia w relacjach bud˝et
paƒstwa-bud˝ety samorzàdowe. Niezb´dna, tak˝e z tego punktu wi-
dzenia, jest wi´c konsolidacja finansów publicznych, korzystna dla
bud˝etów publicznych (paƒstwa i samorzàdów), a zmniejszajàca
Êrodki pozostajàce w puli funduszy celowych i agencji rzàdowych.
Znacznà cz´Êç ich zadaƒ i Êrodków mogà i powinny przejàç rzàdowe
i samorzàdowe organy wykonawcze.

Przy pe∏nym konsensusie co do racjonalnoÊci takiego kierunku dzia∏a-
nia, eksperci ró˝nià si´ nieco stopniem radykalnoÊci zg∏aszanych pro-
pozycji. W uj´ciu kraƒcowym postuluje si´ pozostawienie w dotychcza-
sowej postaci jedynie 3 z 10 funduszy celowych obj´tych analizà, a mia-
nowicie:
• Funduszu Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych,
• Funduszu Promocji TwórczoÊci,
• Funduszu Alimentacyjnego.

Z 10 analizowanych agencji rzàdowych i samorzàdowych proponuje si´
pozostawienie 5:
• Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad,
• Agencji Mienia Wojskowego,
• Agencji Rezerw Artyku∏ów Sanitarnych,
• Agencji Rezerw Materia∏owych,
• Agencji W∏asnoÊci Rolnej Skarbu Paƒstwa.

Zadania i Êrodki pozosta∏ych agencji powinny zostaç przej´te przez ad-
ministracj´ rzàdowà i samorzàdowà. Potencjalne oszcz´dnoÊci, wynika-
jàce z tego przedsi´wzi´cia mogà w znacznym stopniu urealniç dekla-
rowane zmiany struktury Êrodków publicznych na rzecz samorzàdów
terytorialnych. Mniej radykalne propozycje dotyczà wyodr´bnienia
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pierwszej fazy dzia∏aƒ, w której przedmiotem zmian powinny byç:
• Wojewódzkie Fundusze Ochrony Ârodowiska i Gospodarki Wodnej,
• Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
• Paƒstwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepe∏nosprawnych,
• Fundusz Pracy.

Zmiany powinny polegaç na likwidacji tych agend i przekazaniu wyko-
nywanych przez nie zadaƒ publicznych (wraz ze Êrodkami) samorzà-
dom województw. Rekomendujàc powy˝sze dzia∏ania, optuje si´ rów-
noczeÊnie na rzecz sukcesywnych (w miar´ pog∏´biania analiz) zmian
pozosta∏ych funduszy celowych i agencji rzàdowych (decentralizacja,
zmiana statusu, likwidacja).

6. Dopiero w wyniku proponowanych dzia∏aƒ, zmierzajàcych do kon-
solidacji finansów publicznych, mo˝liwy stanie si´ stopniowy wzrost
dochodów w∏asnych samorzàdów terytorialnych. W efekcie wspar-
cie Êrodkami bud˝etu paƒstwa (wraz ze Êrodkami pomocowymi UE)
nie by∏oby ju˝ praktycznie jedynym, lecz dodatkowym êród∏em Êrod-
ków na rozwój województw. Zmiana ta ma charakter jakoÊciowy
i stwarza nowe podstawy do oceny przydatnoÊci instrumentarium,
wprowadzonego przez ustaw´ o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego. W zwiàzku z tym rekomenduje si´:
• zrewidowanie celowoÊci utrzymywania, w dalszej perspektywie,

instrumentu programu wsparcia. W przypadku zrealizowania po-
stulatów, sformu∏owanych w punktach 1 i 2, zrekonstruowany bu-
d˝et paƒstwa przejmie funkcje programu wsparcia. Nie uzasad-
nia si´ wi´c utrzymywania innych procedur sporzàdzania doku-
mentu, dublujàcego efekty prac nad bud˝etem;

• zobowiàzania bud˝etu paƒstwa na 2002 r. wynikajàce z tego pro-
gramu (kontrakty wojewódzkie) powinny zostaç renegocjowane,
a jeszcze lepiej – generalnie anulowane. Trzeba pami´taç, ˝e Pro-
gram Wsparcia na lata 2001–2002 deklarowa∏ wzrost zaanga˝o-
wania Êrodków bud˝etu paƒstwa we wspieraniu rozwoju regio-
nalnego w 2002 r. o blisko 40% w stosunku do 2001 r.!;

• po postulowanych zmianach w konstrukcji bud˝etu paƒstwa zani-
kajà powody, które zdecydowa∏y o kreowania programu wsparcia
jako instrumentu regulujàcego przep∏ywy Êrodków bud˝etowych
na wsparcie rozwoju /intra/ regionalnego. Bez programu wspar-
cia traci z kolei podstawy egzystencji kolejny instrument – kon-
trakt wojewódzki;

• rachunki symulacyjne dotyczàce wolumenu i struktury potencjal-
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nych finansowych Êrodków wsparcia rozwoju regionalnego w Pol-
sce w okresie przedakcesyjnym, a zw∏aszcza – po akcesji Polski
do UE wskazujà na dominacj´ Êrodków zwiàzanych z programa-
mi pomocowymi. Obligatoryjne dofinansowanie tych programów
Êrodkami krajowymi zdaje si´ wyczerpywaç najbardziej nawet
optymistycznie szacowane Êrodki publiczne, jakie b´dà mog∏y
byç przeznaczane na ten cel. Tak wi´c nowych regulacji wymaga
nie to, co stanowi obecnie treÊç ustawy i jej najwa˝niejszych in-
strumentów (programów wsparcia i kontraktów wojewódzkich),
a g∏ównie to, co przez ustaw´ zosta∏o potraktowane jako wyjàtek,
tj. procedowanie w sprawach programów pomocowych o charak-
terze pilota˝owym. ¸atwo bowiem udowodniç, ˝e wszystkie do-
tychczasowe programy UE majà w naszych warunkach charakter
pilota˝owy, co wy∏àcza je spod dzia∏ania ustawy o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego;

• w przedstawionej sytuacji rekomenduje si´ potraktowanie ustawy
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego jako rozwiàzania
przejÊciowego, którego termin wa˝noÊci powinien ekspirowaç
z koƒcem 2002 r. Przyjmuje si´, ˝e w tym terminie wejdzie w ˝y-
cie nowa ustawa o dochodach Jednostek Samorzàdu Terytorial-
nego (JST) oraz zrekonstruowany zostanie bud˝et paƒstwa
w sposób zgodny z postulatami, sformu∏owanymi w punktach
1–2. W zwiàzku z tym, ˝e kontrakty wojewódzkie, zawarte
w czerwcu 2001 r. przewidujà 40% wzrost Êrodków bud˝etu paƒ-
stwa przeznaczonych na wsparcie rozwoju regionalnego, postulu-
je si´ pilne renegocjowanie, bàdê anulowanie tych kontraktów;

• w zwiàzku z zanikiem uwarunkowaƒ, które zadecydowa∏y o wy-
kreowaniu ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
proponuje si´ zastàpienie jej przez odpowiednie zapisy w przygo-
towywanej ustawie regulujàcej procedury, zwiàzane z programa-
mi pomocowymi UE. Chodzi o uwzgl´dnienie w tej ustawie kon-
stytucyjnych uprawnieƒ samorzàdu terytorialnego w sprawach
polityki rozwoju regionalnego;

• kryteria podzia∏u Êrodków wsparcia na województwa, o których
mowa w rozdziale drugim pkt. 2.4. powinny byç odnoszone
przede wszystkim do alokacji Êrodków programów pomocowych
UE, powi´kszonych o t´ cz´Êç partycypacji Êrodków krajowych,
którà deklaruje bud˝et paƒstwa. Klucz podzia∏owy tych Êrodków,
wyeksplikowany w Programie Wsparcia na lata 2001–2002 jako
modelowy, mo˝na by przyjàç z ewentualnym wyodr´bnieniem
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10% puli Êrodków, która by∏aby dzielona proporcjonalnie do ob-
szaru poszczególnych województw. Wyodr´bnienia tego mo˝na
by dokonaç, obni˝ajàc pul´ Êrodków dzielonà proporcjonalnie do
liczby ludnoÊci z obecnych 80% do 70% ogólnej kwoty Êrodków.

7. Struktura finansowego wspierania rozwoju regionalnego Êrodkami
publicznymi powinna w znacznie szerszym ni˝ dotychczas stopniu
uwzgl´dniç wykreowanie i systematyczne umacnianie funduszy roz-
woju regionalnego i lokalnego jako instrumentu stymulujàcego roz-
wój przedsi´biorczoÊci, innowacyjnoÊci i poprawy konkurencyjnoÊci
gospodarki, zw∏aszcza zaÊ MSP. Udzia∏ Êrodków publicznych
w przedsi´wzi´ciach typu regionalnych funduszy inwestycyjnych,
subregionalnych funduszy por´czeƒ kredytowych czy lokalnych fun-
duszy mikropo˝yczkowych jest niezb´dny w warunkach wyraênie
wyst´pujàcej bariery kapita∏owej. Rekomenduje si´ przy tym takie
metody wsparcia finansowego funduszy rozwoju regionalnego i lo-
kalnego, które czyni∏yby z nich instrument polityki rozwoju, prowa-
dzonej przez lokalne i regionalne samorzàdy. Udzia∏ „centrum” po-
winien ograniczyç si´ do gromadzenia Êrodków wsparcia (krajowych
i zagranicznych) przekazywanych nast´pnie samorzàdom terytorial-
nym do ich decyzji o charakterze alokacyjnym.
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3. Sfera podstaw prawnych

Ze wzgl´du na znaczenie funduszy europejskich dla rozwoju spo∏ecz-
no-ekonomicznego i regionalnego Polski ich uruchamianie powinno
staç si´ przedmiotem regulacji prawnej. Ma to szczególne znaczenie
w naszym kraju, cechujàcym si´ niskim poziomem kultury prawnej. Re-
gulacja ta powinna dotyczyç, w miar´ mo˝liwoÊci funduszy przedakce-
syjnych, a koniecznie – funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci.

W Polsce brak obecnie podstaw prawnych umo˝liwiajàcych sprawne
uruchamianie funduszy europejskich. W przypadku Êrodków przedak-
cesyjnych podstawowym problemem jest brak koordynacji pomi´dzy
programami ISPA, SAPARD i Phare 2. Ustawa o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego, pomimo tego, ˝e nie jest sprzeczna z prawem
europejskim, ma przedstawione ju˝ wczeÊniej strukturalne wady takie
jak:
• szczegó∏owe normowanie materii i procedury Narodowej Strategii

Rozwoju Regionalnego (NSRR), przy pozostawieniu poza polem
zainteresowania legislacyjnego innych strategii sektorowych,

• b∏´dne za∏o˝enie, ˝e podstawà negocjowania Êrodków europejskich
b´dzie NSRR a nie Narodowy Plan Rozwoju (NPR),

• zaliczenie do gestii ministra w∏aÊciwego w sprawach rozwoju regio-
nalnego Narodowego Planu Rozwoju. NPR jest dokumentem okre-
Êlajàcym generalnà strategi´ rozwoju spo∏eczno-gospodarczego kra-
ju, co przekracza zakres kompetencji formalnych i merytorycznych
tego ministra, a dopiero w drugiej kolejnoÊci polityk´ rozwoju regio-
nalnego. Dlatego dokument ten powinien znajdowaç si´ w gestii mi-
nistra odpowiadajàcego za polityk´ gospodarczà,

• wyeliminowanie wojewodów z prowadzenia polityki regionalnej
przez paƒstwo, co jest sprzeczne z zasadami stosowanymi w UE
w zakresie uruchamiania funduszy wsparcia,

• wprowadzenie kontraktów regionalnych jako uniwersalnego i jedy-
nego instrumentu polityki rozwoju regionalnego, co jest niespójne
z perspektywà dominacji Êrodków europejskich w finansowaniu tej
polityki.

Obecnie brak jest podstaw prawnych finansowania rozwoju w zakresie
funduszy europejskich, co dotyczy przede wszystkim nast´pujàcych
spraw:
• jednoznacznego uregulowania kwestii przekazywania finansowania

ze Êrodków europejskich,
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• przygotowania aktów wykonawczych dotyczàcych zarzàdzania fi-
nansowego funduszami strukturalnymi i Funduszem SpójnoÊci,

• przygotowania legislacji dotyczàcej kontroli finansowej (zewn´trz-
nej i wewn´trznej),

• ustawowego uregulowania monta˝u finansowego w zakresie Êrod-
ków europejskich,

• ustawowego uregulowania spraw monitoringu i oceny.

Dlatego niezb´dne jest przygotowanie regulacji prawnej, która umo˝li-
wi sprawne uruchomienie w Polsce wszystkich czterech funduszy struk-
turalnych, Funduszu SpójnoÊci oraz Inicjatyw Wspólnoty. Wymaga to
pokrycia tà regulacjà prawnà problemów: programowania, zarzàdzania
operacyjnego, finansowania (p∏atnoÊci), monitoringu i ewaluacji.

Mo˝liwe rozwiàzania polegajà na:
1. próbie nowelizowania Ustawy o zasadach wspierania rozwoju regio-

nalnego. Problemem sà m.in.: niedopuszczalne braki merytoryczne
tej ustawy oraz wiàzanie wszelkiego wspierania rozwoju regionalne-
go z kontraktami regionalnymi, a tak˝e fakt, i˝ nie zapewnia ona
sprawnego uruchamiania Êrodków europejskich;

2. przygotowaniu ustawy o funduszach europejskich, dotyczàcej tak˝e
funduszy przedakcesyjnych, funduszy strukturalnych i Funduszu
SpójnoÊci, która wesz∏aby w ˝ycie jeszcze przed integracjà Polski
z Unià Europejskà. Problemem jest to, i˝ na takà ustaw´ jest ju˝ tro-
ch´ za póêno w przypadku funduszy przedakcesyjnych. Poszczegól-
ne programy przedakcesyjne: ISPA, SAPARD i Phare 2 rzàdzà si´
innymi prawami oraz znajdujà si´ w gestii ró˝nych uk∏adów resorto-
wych i dlatego w Polsce b´dzie olbrzymi opór przed tego typu regu-
lacjà prawnà;

3. przygotowaniu regulacji prawnych o funduszach europejskich doty-
czàcych funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci.

Dlatego proponuje si´ pilne przygotowanie regulacji prawnych doty-
czàcych funduszy przedakcesyjnych oraz wyprzedzajàco tak˝e funduszy
strukturalnych. Powinny one zawieraç zdefiniowanie w sensie prawnym
wymienionych pi´ciu funkcji, proponowaç mechanizmy oddzielenia
poszczególnych funkcji, definiowaç sposób koordynacji funduszy euro-
pejskich oraz okreÊlaç podstawy prawne finansowania rozwoju w za-
kresie funduszy europejskich. Niezb´dne jest pokazanie docelowego
rozwiàzania dotyczàcego efektywnego funkcjonowania funduszy euro-
pejskich w Polsce. Po przygotowaniu projektu odpowiedniego unormo-
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wania trzeba b´dzie oczywiÊcie zaproponowaç uzupe∏nienia i zmiany
w ju˝ istniejàcych aktach prawnych.

Unormowanie, o którym mowa, nie powinno przy tym stanowiç kolej-
nej nowej ustawy, nak∏adajàcej si´ w nieokreÊlony jasno sposób – jak to
czyni równie˝ ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego – na
istniejàcy porzàdek ustawowy, i tak dostatecznie zak∏ócony przez wpro-
wadzanie ró˝nego typu wycinkowych ustaw o trudnym nierzadko do
ustalenia stosunku do ustaw ogólnych (wÊród których szczególnà rol´
zajmujà ustawy ustrojowe); wÊród takich ustaw znajduje si´, niestety,
niema∏o „ustaw europejskich”, które majà s∏u˝yç harmonizowaniu pra-
wa polskiego z prawem Unii Europejskiej.

W zwiàzku z tym, konieczne jest odpowiednie „wpasowanie” propono-
wanego unormowania w funkcjonujàcy system prawa.

Mog∏oby ono polegaç, przy generalnie zaproponowanym uchyleniu,
najpóêniej z dniem 1 stycznia 2003 r., ustawy o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego, na:
• przeniesieniu (przy innej oczywiÊcie treÊci) podstawowych kwestii

ustrojowo-kompetencyjnych normowanych obecnie w ustawie o za-
sadach wspierania rozwoju regionalnego do ustaw ustrojowych, tj.
przede wszystkim ustawy o samorzàdzie województwa, lecz tak˝e
ustawy o administracji rzàdowej w województwie (z której kwestie te
„wypad∏y“ wraz z wejÊciem w ˝ycie ustawy o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego), a w zakresie rozwoju lokalnego w zwiàzku
z rozwojem regionalnym tak˝e do ustawy o samorzàdzie gminnym;
odr´bnie nale˝y mieç na uwadze potrzeb´ po∏àczenia w przysz∏oÊci
materii trzech podstawowych ustrojowych ustaw samorzàdowych:
o samorzàdzie gminnym, o samorzàdzie powiatowym i o samorzà-
dzie województwa w jednà ustaw´ o samorzàdzie terytorialnym;

• unormowaniu spraw finansowania wspierania rozwoju regionalne-
go, tak˝e z funduszy europejskich, w ustawie o finansach publicz-
nych, która jest docelowo jedynym w∏aÊciwym miejscem takiego
unormowania.

Tylko jako rozwiàzanie doraêne – i wynikajàce z przewidywanego
ewentualnie d∏u˝szego czasu prac nad istotnà nowelizacjà w/w ustaw
(w szczególnoÊci ustawy o finansach publicznych) przy utrzymywaniu
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego – mo˝na rozwa˝aç
wydanie ustawy o funduszach przedakcesyjnych (albo szerszej ustawy:
o funduszach europejskich), ÊciÊle powiàzanej jednak z ustawà o finan-
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sach publicznych, bàdê te˝ – co by∏oby znacznie trudniejsze z punktu
widzenia obecnego konstytucyjnego unormowania stosunku mi´dzy
aktem ustawowym i aktem wykonawczym – wprowadzenie do ustawy
o finansach publicznych bardzo podstawowych norm oraz upowa˝nie-
nia do wydania szczegó∏owych przepisów wykonawczych o funduszach
europejskich.

Odr´bnie nale˝y powtórzyç rekomendacj´ wypracowania ustawowych
podstaw tworzenia funduszy lokalnych i regionalnych, przy czym pod-
staw´ t´ mog∏aby stanowiç szczególna ustawa, bowiem „wpasowanie”
jej w istniejàcy system prawny wydaje si´ w pe∏ni mo˝liwe.

W treÊci proponowanego ustawodawstwa szczególna uwaga powinna
byç przy tym zwrócona na:
• wyraêne wskazanie stosunku pomi´dzy warstwà publicznoprawnà

i cywilnoprawnà finansowania rozwoju regionalnego, w szczególno-
Êci w ramach kontraktów wojewódzkich – przy priorytetowym trak-
towaniu warstwy publicznoprawnej jako s∏u˝àcej ochronie bud˝etu
paƒstwa, tak˝e wobec interesów województw jako samorzàdowych
osób prawnych; oznacza to koniecznoÊç jasnego okreÊlenia charak-
teru prawnego, koniecznych w odniesieniu do rozwoju regionalne-
go, zobowiàzaƒ do ponoszenia odpowiednich wydatków bud˝eto-
wych w nast´pnych latach bud˝etowych;

• zapewnienie przeznaczania odpowiednich Êrodków z bud˝etu paƒ-
stwa dla samorzàdów województw jako dotacji na rozwój regional-
ny, bez bardziej szczegó∏owego wskazywania celu ich wykorzystania;

• nadanie kontraktowi wojewódzkiemu charakteru instrumentu fa-
kultatywnego i selektywnego, obejmujàcego wybrane przedsi´wzi´-
cia finansowane ze Êrodków samorzàdowych (w tym dotacji, o któ-
rych by∏a mowa) oraz z bud˝etu paƒstwa w ramach Êrodków na po-
lityk´ regionalnà paƒstwa;

• Êcis∏e powiàzanie tak rozumianego kontraktu regionalnego z polity-
kà rozwoju lokalnego prowadzonà przez gminy poprzez tworzenie
systemu umów (mogàcych stanowiç aneksy do kontraktu regional-
nego) gmin, województw i paƒstwa, dotyczàcych okreÊlonych przed-
si´wzi´ç w ramach wybranych zadaƒ, przy podkreÊlaniu roli inicjaty-
wy gmin w tym zakresie.

Proponowane uregulowania prawne muszà byç przygotowane bez-
zw∏ocznie, bowiem wszyscy aktorzy tego procesu muszà wiedzieç jakà
funkcj´ majà spe∏niaç oraz jakà b´dà pe∏niç po przystàpieniu Polski do
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Unii Europejskiej w systemie programowania, finansowania i monito-
rowania dotyczàcego Êrodków europejskich. Rozwiàzania ustawowe
muszà wi´c byç wprowadzane tak˝e w przypadku Êrodków przedakce-
syjnych. Trzeba bowiem wyeliminowaç niesprawne mechanizmy ab-
sorpcji Êrodków europejskich wprowadzone w ustawie o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego.
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4. Sfera organizacyjna

4.1. Za∏o˝enia wst´pne

1. Zadania dla Ministra odpowiedzialnego za dzia∏ „rozwój regional-
ny” wynikajà z: Ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy
o dzia∏ach administracji rzàdowej, Ustawy z dnia 12 maja 2000 r.
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego, stanowiska negocja-
cyjnego w obszarze „Polityka regionalna i koordynacja instrumen-
tów strukturalnych” oraz z uzgodnionych z Komisjà Europejskà
procedur wykorzystywania funduszy przedakcesyjnych i w przysz∏o-
Êci funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci Unii Europejskiej.

2. Dzia∏ „rozwój regionalny” obejmuje dwie podstawowe grupy spraw,
którymi sà:
• koordynacja regionalnie zorientowanych funduszy przedakcesyj-

nych, a po wstàpieniu do Unii Europejskiej – funduszy struktu-
ralnych oraz Funduszu SpójnoÊci,

• wypracowanie podstaw systemu polityki regionalnej oraz koordy-
nacja dzia∏aƒ paƒstwa w zakresie polityki regionalnej.

3. Po akcesji podstawowe znaczenie dla wspierania rozwoju regional-
nego w Polsce b´dà mia∏y fundusze strukturalne i Fundusz Spójno-
Êci. Fundusze te sà zorientowane na rozwój spo∏eczno-ekonomiczny
(spójnoÊç wzgl´dem ca∏ej Wspólnoty) oraz na rozwój regionalny
(spójnoÊç wewn´trzna w ramach kraju).

4. Rozpatrzono ró˝ne miejsca w administracji rzàdowej dla usytuowa-
nia dzia∏u „rozwój regionalny”. Z ekspertyz przeprowadzonych
w ramach zespo∏u wynika, ˝e najlepszym miejscem dla lokalizacji te-
go dzia∏u jest Ministerstwo Gospodarki. Tylko tam mo˝na bowiem
po∏àczyç wymiar spo∏eczno-ekonomiczny i regionalny polityki spój-
noÊci. Dlatego przedstawiana propozycja dotyczy struktury dzia∏u
jako elementu Ministerstwa Gospodarki. Inne propozycje usytu-
owania dzia∏u „rozwój regionalny” wymaga∏yby przepracowania te-
go projektu. Aby Ministerstwo Gospodarki mog∏o efektywnie spe∏-
niaç te funkcje, powinno w coraz wi´kszym stopniu stawaç si´ resor-
tem funkcjonalnym, a nie sektorowym.

5. Dotychczasowe problemy skutecznej koordynacji Êrodków europej-
skich przeznaczonych na wspieranie rozwoju regionalnego wskazu-
jà, ˝e w warunkach polskich niezb´dne jest umieszczenie w jednym
resorcie odpowiedzialnoÊci za koordynacj´ funduszy przedakcesyj-
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nych, a nast´pnie (po akcesji) funduszy strukturalnych i Funduszu
SpójnoÊci oraz odpowiedzialnoÊci za dzia∏ „rozwój regionalny”.

6. Przyj´te rozwiàzania ustrojowe, zró˝nicowania wewn´trzne (mi´-
dzy- i wewnàtrz-regionalne), wielkoÊç kraju oraz skala potencjalnie
dost´pnych Êrodków Unii Europejskiej oznaczajà, ˝e model urucha-
miania Êrodków europejskich przeznaczonych na wspieranie rozwo-
ju regionalnego powinien zak∏adaç, ˝e znaczàca cz´Êç tych Êrodków
b´dzie uruchamiana na poziomie wojewódzkim. Odwzorowuje to
za∏o˝enie Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, ˝e 30%
Êrodków europejskich b´dzie uruchamiane na poziomie woje-
wództw, a pozosta∏e 70% Êrodków na poziomie centralnym.

7. Przyj´ty model organizacyjny dzia∏u „rozwój regionalny” powi-
nien odpowiadaç potrzebom Polski jako kraju cz∏onkowskiego
Unii Europejskiej, dlatego nie powinny nast´powaç znaczàce mo-
dyfikacje struktur organizacyjnych po przyj´ciu Polski do Unii
Europejskiej. W gr´ wchodziç mo˝e jedynie poszerzanie ju˝ ist-
niejàcych struktur.

4.2. Struktura organizacyjna pionu „rozwoju
regionalnego”

Przyj´cie jako podstawy dla planowania struktury organizacyjnej pionu
„rozwój regionalny” wniosków z przedstawionych ekspertyz oznacza,
˝e pion ten powinien byç kierowany przez Sekretarza Stanu lub wyzna-
czonego w tym celu Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Gospodarki,
w którego gestii powinna znajdowaç si´, obok sfery w∏aÊciwej dzia∏owi
„rozwój regionalny”, koordynacja funduszy przedakcesyjnych.

W ramach pionu powinny istnieç trzy departamenty:
• departament zajmujàcy si´ koordynacjà programów sektorowych,
• departament zajmujàcy si´ politykà regionalnà,
• departament zajmujàcy si´ programowaniem europejskim.

Departament zajmujàcy si´ koordynacjà programów sektorowych po-
winien sk∏adaç si´ z nast´pujàcych cz´Êci:
• programowania sektorowego (program lub programy operacyjne

dotyczàce gospodarki, negocjacje z Komisjà Europejskà),
• monitorowania programów sektorowych (obs∏uga komitetów moni-

torujàcych, kontrola merytoryczna wykonania, analizy i raporty),
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• delegowanej funkcji p∏atniczej i kontroli finansowej (wewn´trzna
kontrola finansowa programów sektorowych, polecenia p∏atnoÊci).

Departament zajmujàcy si´ politykà regionalnà powinien sk∏adaç si´
z nast´pujàcych cz´Êci:
• programowania regionalnego (regionalne programy operacyjne, ne-

gocjacje z Komisjà Europejskà, Narodowa Strategia Rozwoju Re-
gionalnego),

• monitorowania programów regionalnych (obs∏uga komitetów moni-
torujàcych, analizy, raporty, kontrola wykonania),

• analiz regionalnych (prowadzenie niezb´dnych dla kszta∏towania
polityki rozwoju regionalnego analiz),

• kontraktów regionalnych (negocjowanie, programowanie, kontrola,
finansowanie),

• wspó∏pracy przygranicznej (negocjowanie, programowanie, kontro-
la, finansowanie).

Departament zajmujàcy si´ programowaniem europejskim powinien
sk∏adaç si´ z nast´pujàcych cz´Êci:
• Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ca∏oÊç funkcji

zwiàzanych z obs∏ugà najbogatszego funduszu strukturalnego),
• Podstaw Wsparcia Wspólnoty (przygotowanie Narodowego Planu

Rozwoju, negocjowanie z Komisjà Europejskà Podstaw Wsparcia
Wspólnoty, koordynacja Podstaw Wsparcia Wspólnoty, wdra˝anie,
raportowanie),

• koordynacji Funduszu SpójnoÊci,
• koordynacji Inicjatyw Wspólnoty.

4.3. Potrzeby kadrowe

Obsada kadrowa dla tego pionu powinna byç kszta∏towana zgodnie
z wytycznymi Komisji Europejskiej, i˝ dla absorpcji ka˝dych 5 mln eu-
ro funduszy europejskich niezb´dne jest zatrudnienie jednej osoby
w administracji rzàdowej. W warunkach cz∏onkostwa transfery z Unii
Europejskiej na rzecz Polski rz´du 5 mld euro w skali rocznej oznacza-
jà, ˝e w strukturze administracji rzàdowej powinno tym zajmowaç si´
docelowo oko∏o 1000 osób. OczywiÊcie tylko cz´Êç z nich powinna byç
zatrudniona bezpoÊrednio w pionie ministra w∏aÊciwego ds. rozwoju re-
gionalnego, prawdopodobnie powinno to byç przynajmniej 10–15% ca-
∏ego zatrudnienia. Do tego nale˝y dodaç kadr´ niezb´dnà dla obs∏ugi
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krajowej polityki regionalnej (ustawa o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego stworzy∏a wyjàtkowo sformalizowany i pracoch∏onny me-
chanizm uruchamiania Êrodków na wspieranie rozwoju regionalnego).
Ka˝dy z tych departamentów powinien liczyç poczàtkowo oko∏o 30-40
etatów.
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5. Sfera dostosowaƒ do akcesji

Obecnie przed Polskà stoi wyzwanie dostosowania systemu polityki re-
gionalnej do wymagaƒ i standardów Unii Europejskiej, co jest warun-
kiem absorpcji funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci Unii Eu-
ropejskiej. Podstawowe dzia∏ania dostosowawcze dotyczà nast´pujà-
cych spraw:

A. Wykorzystania mo˝liwoÊci budowania nowoczesnej polityki regio-
nalnej i umiej´tnoÊci absorpcyjnych funduszy strukturalnych i Fundu-
szu SpójnoÊci, jakie wià˝à si´ z funduszami przedakcesyjnymi.

Fundusze przedakcesyjne sà potencjalnie doskona∏ym poligonem dla
kszta∏towania nowoczesnego systemu polityki regionalnej w Polsce.
Aby tak si´ sta∏o niezb´dne jest mi´dzy innymi:
• skoordynowanie trzech funduszy przedakcesyjnych, majàcych ró˝ne

misje;
• zbudowanie systemu programowania, zarzàdzania, monitorowania

i oceny w zakresie funduszy przedakcesyjnych;
• wykorzystanie programu Phare SpójnoÊç Spo∏eczno-Gospodarcza

dla przygotowania umiej´tnoÊci w zakresie dwu najwa˝niejszych
funduszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego i Europejskiego Funduszu Spo∏ecznego oraz Inicjatywy
Wspólnoty INTERREG;

• zbudowanie systemu programowania Phare SpójnoÊç Spo∏eczno-
Gospodarcza na bazie wieloletnich regionalnych programów opera-
cyjnych, obejmujàcych wszystkie województwa Polski;

• wypracowanie formu∏y podzia∏u Êrodków europejskich na woje-
wództwa;

• uwzgl´dnienie w regionalnych programach operacyjnych trzech
priorytetów polityki regionalnej UE: pobudzania przedsi´biorczo-
Êci, oddzia∏ywania na jakoÊç czynnika ludzkiego oraz rozwoju infra-
struktury;

• uwzgl´dnienie, jako jednego z elementów regionalnych programów
operacyjnych, kategorii ma∏ych grantów;

• wykorzystanie programu ISPA dla przygotowania umiej´tnoÊci
w zakresie Funduszu SpójnoÊci;

• wykorzystanie programu SAPARD dla przygotowania umiej´tnoÊci
w zakresie Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnic-
twa – Sekcja Orientacji oraz Instrumentu Finansowego dotyczàcego
Rybo∏ówstwa.
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B. Przygotowanie systemu organizacyjnego (administracja rzàdowa)
w zakresie Êrodków europejskich.

Zgodnie z regulacjami obowiàzujàcymi w Unii Europejskiej nikt nie
zdejmie z rzàdu odpowiedzialnoÊci za efektywne wykorzystanie fundu-
szy europejskich. Modele stosowane w krajach cz∏onkowskich Unii Eu-
ropejskiej lokujà t´ sfer´ w kompetencji ministra gospodarki lub mini-
stra finansów, znacznie rzadziej jest to specjalny urzàd ds. rozwoju re-
gionalnego. Budujàc ten system nale˝y dà˝yç aby:
• System obowiàzujàcy przed akcesjà, nie wymaga∏ zmian po akcesji;
• Skoncentrowaç w jednym miejscu koordynacj´ Êrodków europej-

skich i odpowiedzialnoÊç za dzia∏ rozwój regionalny. Miejscem tym
powinno byç silne ministerstwo odpowiadajàce za Êrodki europej-
skie, które jest w stanie skoordynowaç uk∏ad sektorowy i regionalny;

• Precyzyjnie okreÊliç funkcje najwa˝niejszych podmiotów z punktu
widzenia procedur europejskich jakimi sà: instytucja zarzàdzajàca
Podstawami Wsparcia Wspólnoty, instytucja p∏atnicza, instytucje
zarzàdzajàce poszczególnymi programami operacyjnymi, instytucje
odpowiedzialne za nadzór i monitorowanie poszczególnych fundu-
szy strukturalnych, komitety monitorujàce, ministerstwa wdra˝ajàce
poszczególne priorytety i dzia∏ania w ramach programów operacyj-
nych.

C. Przygotowanie wojewódzkiej administracji samorzàdowej do ab-
sorpcji Êrodków europejskich.

W kraju wielkoÊci Polski, przy istotnych zró˝nicowaniach regionalnych
i z∏o˝onoÊci poszczególnych struktur spo∏eczno-ekonomicznych, nie-
zb´dne jest zbudowanie systemu uruchamiania Êrodków europejskich,
w którym istotnà rol´ odgrywa poziom wojewódzki (NUTS II).

Samorzàdy wojewódzkie muszà w bardzo szybkim tempie zdobyç sze-
reg nowych umiej´tnoÊci, co umo˝liwi im efektywne wykorzystanie
Êrodków europejskich dla rozwoju regionalnego. Wymaga to rozwiàza-
nia szeregu problemów politycznych, cywilizacyjnych oraz merytorycz-
nych.

D. Przygotowanie Narodowego Planu Rozwoju, dokumentu niezb´dne-
go dla zbudowania nowoczesnej polityki regionalnej w Polsce.

Polska jest opóêniona w stosunku do innych krajów kandydackich, któ-
re takim dokumentem ju˝ dysponujà. Dokument ten powinien zostaç
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zaakceptowany przez Sejm przed przes∏aniem go do Komisji Europej-
skiej. Rozstrzygni´cia wymagajà m.in. nast´pujàce sprawy:
• struktura treÊci;
• harmonogram dzia∏aƒ;
• lista programów operacyjnych (sektorowych i regionalnych);
• podzia∏ Êrodków pomi´dzy sektorowe i regionalne programy operacyjne;
• technika prac nad Narodowym Programem Rozwoju;
• partycypacja spo∏eczna w tym procesie,
• sposób przygotowania nowej edycji szeÊciu strategii sektorowych;
• sposób wykorzystania wniosków i rekomendacji wynikajàcych

z szesnastu strategii wojewódzkich.

E. Stworzenie w Polsce systemu monitoringu i oceny u˝ycia funduszy
pomocowych Unii Europejskiej.

Poniewa˝ sà to pieniàdze podatników europejskich, zbierane w jednej
cz´Êci Europy a wydawane w innej, istnieje wielka wra˝liwoÊç na spo-
sób uruchamiania funduszy europejskich pod wzgl´dem poprawnoÊci
procedur i unikania patologii (irregularities). Dlatego od roku 2000 za-
ostrzono wymagania odnoÊnie monitorowania Êrodków europejskich.
Regulacje Unii Europejskiej dotyczàce monitoringu funduszy europej-
skich majà wprawdzie charakter mi´kkich instrukcji, ale sà przyjmowa-
ne w krajach cz∏onkowskich jako odniesienie dla budowanych syste-
mów monitorowania i oceny.

Tworzàc system monitoringu w zakresie realizacji programów finanso-
wanych ze Êrodków europejskich nale˝y uwzgl´dniç (poza regulacjami
europejskimi) mi´dzy innymi: modele stosowane w krajach cz∏onkow-
skich Unii Europejskiej, doÊwiadczenia monitoringu w instytucjach
centralnych oraz istniejàcy ju˝ monitoring realizacji programów finan-
sowanych ze Êrodków europejskich w województwach.

System monitoringu Êrodków europejskich musi uwzgl´dniaç zarówno
mierniki finansowe, jak i rzeczowe. Ocena musi byç prowadzona na po-
ziomie kraju (model ekonometryczny typu Bradley’a), programu, prio-
rytetu, przedsi´wzi´cia (measure) oraz projektu.

W Polsce istnieje olbrzymi deficyt umiej´tnoÊci w zakresie monitoro-
wania Êrodków publicznych, czego patologicznym przyk∏adem sà inwe-
stycje centralne. W przysz∏oÊci powinno nastàpiç przeniesienie rozwià-
zaƒ przyj´tych dla funduszy europejskich do monitorowania wszystkich
Êrodków publicznych w Polsce.
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F. Reforma systemu finansów publicznych ze wzgl´du na potrzeb´
wspó∏finansowania funduszy europejskich.

Monta˝ finansowy wymagany w przypadku funduszy europejskich na
poziomie 25% oznacza faktycznie koniecznoÊç wygenerowania 40 euro
Êrodków publicznych w Polsce w relacji do ka˝dych 60 euro z UE.
Oznacza to, ˝e przy transferach na rzecz Polski w wysokoÊci kilku mi-
lionów euro rocznie trzeba b´dzie bezpoÊrednio po akcesji uruchomiç
przynajmniej 2 miliardy euro, a w kolejnych latach tego okresu progra-
mowania nawet do 4 miliardów euro. Gdyby by∏y mo˝liwe transfery na
rzecz Polski rz´du 4% PKB trzeba by∏oby „zablokowaç” ekwiwalent
2,7% PKB.

Niezb´dne Êrodki na monta˝ finansowy funduszy europejskich sà obec-
ne w systemie finansów publicznych, ale rozproszone i w nieczytelnej
strukturze, co mo˝e uniemo˝liwiç pozyskanie Êrodków Unii Europej-
skiej. Ma∏o zasobny jest bud˝et paƒstwa, praktycznie nie majà Êrodków
samorzàdy województw. Znaczàcymi Êrodkami dysponujà natomiast
ró˝norodne fundusze i agencje. Na tym tle najlepiej wyglàda sytuacja
samorzàdów lokalnych, jednak jest ona bardzo silnie zró˝nicowana, za-
równo w uk∏adzie mi´dzyregionalnym, jak równie˝ wewnàtrzregional-
nym, a tak˝e w uk∏adzie: du˝e miasta – s∏abe gminy wiejskie.

Trzeba wi´c wyposa˝yç bud˝ety województw w Êrodki umo˝liwiajàce sa-
morzàdom aktywnà rol´ w monta˝u finansowym Êrodków europej-
skich. Jest to warunek prowadzenia przez nie aktywnej polityki regio-
nalnej, tak˝e w zakresie Êrodków europejskich.

Trzeba tak˝e uruchomiç mechanizmy programowania bud˝etu paƒstwa
w horyzoncie wieloletnim. Wynika to z logiki przedsi´wzi´ç podejmowa-
nych w ramach wspierania rozwoju regionalnego. Takie rozwiàzania sà
stosowane w Unii Europejskiej, a Polska powinna si´ do nich dostosowaç.

G. Przygotowanie stanowiska Polski w sprawie europejskiej polityki
spójnoÊci po roku 2006.

Agenda 2007 dotyczàca polityki Unii Europejskiej w latach 2007–2013
zostanie przedstawiona przez Komisj´ Europejskà w roku 2004, a na-
st´pnie b´dzie przyjmowana na jednym ze szczytów Unii Europejskiej
w roku 2006.

Polityka spójnoÊci b´dzie jednym z najbardziej wra˝liwych obszarów
negocjacji pomi´dzy starymi i nowymi paƒstwami cz∏onkowskimi. Roz-
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wiàzania proponowane w drugim raporcie kohezyjnym zarysowujà sze-
rokie pole mo˝liwych rozwiàzaƒ, pojawi∏a si´ nawet koncepcja przyj´-
cia jako podstawy polityki regionalnej Unii Europejskiej „dwóch Êred-
nich”, liczonych osobno dla nowych i starych paƒstw cz∏onkowskich.
W konsekwencji mog∏oby to oznaczaç, ˝e najbogatszy region Polski
Mazowsze nie mia∏by dost´pu do Êrodków europejskich, a du˝o bogat-
szy region Hiszpanii korzysta∏by z funduszy europejskich bez ograni-
czeƒ. Aby zapobiec marginalizacji Polski jako „nowego” kraju cz∏on-
kowskiego, nale˝y szybko przygotowaç i przedstawiç nasze stanowisko
w tej sprawie, byç mo˝e wspólnie z innymi krajami stowarzyszonymi.
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Cz´Êç trzecia

ZAKO¡CZENIE – CO B¢DZIE JEÂLI
SI¢ NIE UDA?





Je˝eli Polska nie b´dzie w stanie szybko zbudowaç nowoczesnego sys-
temu polityki rozwoju regionalnego, bezpoÊrednie konsekwencje mogà
byç nast´pujàce:
• zaprzepaszczenie potencjalnych efektów politycznych, spo∏ecznych

i ekonomicznych decentralizacji terytorialnej organizacji kraju;
• brak mo˝liwoÊci sprawnego uruchomienia w Polsce funduszy euro-

pejskich przez kilka lat po akcesji;
• funkcjonowanie dwóch zestawów programowania rozwoju: jednego

na potrzeby krajowe, drugiego na potrzeby Unii Europejskiej;
• brak niezb´dnej koordynacji pomi´dzy poszczególnymi funduszami

europejskimi i problemy wynikajàce z braku kompleksowoÊci podej-
mowanych dzia∏aƒ;

• brak systemowego uregulowania sprawy monta˝u finansowego fun-
duszy europejskich, co obni˝y efektywnoÊç wykorzystania Êrodków
unijnych w Polsce;

• recentralizacja systemu polityki regionalnej w Polsce.

Poniewa˝ Êrodki funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci sà naj-
wi´kszà pozycjà potencjalnych transferów z Unii Europejskiej na rzecz
Polski ich uruchamianie b´dzie przedmiotem wielu przetargów i kon-
trowersji. Brak umiej´tnoÊci sprawnego i efektywnego wykorzystania
tych Êrodków mo˝e mieç bardzo powa˝ne implikacje w Polsce i zagra-
nicà. W skrajnym przypadku mo˝e zostaç zakwestionowana polityka
spójnoÊci spo∏ecznej, ekonomicznej i terytorialnej Unii Europejskiej,
a w konsekwencji – przeznaczanie spodziewanych kwot na rzecz no-
wych krajów cz∏onkowskich.
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Lista ekspertyz

Zyta Gilowska – Wydatki publiczne przeznaczane w 2000 r. na dzia∏ania

„rozwojowe” – identyfikowanie, szacowanie, sposoby racjonalizacji

Jerzy Hausner, Maciej Fràczek, Rafa∏ Su∏kowski – Fundusze rozwoju re-

gionalnego i lokalnego

Gra˝yna Lodkowska-Skoneczna – Kryteria podzia∏u Êrodków wsparcia

dla województw

Jerzy Miller – Analiza funkcjonowania funduszy celowych i agencji rzà-

dowych w kontekÊcie pozyskiwania Êrodków na realizacj´ polityki regio-

nalnej

Andrzej Pyszkowski – Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regional-

nego w kontekÊcie przysz∏ej akcesji do Unii Europejskiej

Witold Sartorius – Szkolenia i edukacja w zakresie rozwoju regionalnego

ze szczególnym uwzgl´dnieniem Funduszy Strukturalnych UE

Jacek Szlachta – Struktura organizacyjna proponowana dla sprawnego

funkcjonowania dzia∏u administracji rzàdowej „Rozwój regionalny”

Janusz Zaleski, Jacek D˝edzyk – Wst´pna analiza problemów kompeten-

cyjnych mi´dzy administracjà rzàdowà i trzema szczeblami administracji

samorzàdowej po reformie samorzàdowej z 1999 roku

Piotr ˚uber – Polityka strukturalna w Polsce – uwagi na temat problemów

negocjacyjnych, stanu przygotowaƒ, kierunków interwencji i docelowego

systemu organizacji systemu programowania, zarzàdzania, monitorowa-

nia i kontroli instrumentów strukturalnych.
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