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Streszczenie: Polityka regionalna w  P olsce podlega ew olucji, której w ażnym  elem entem  jest  
proces decentralizacji. Sam orządy w ojew ód zk ie otrzym ują coraz szersze kom petencje i środ
ki finansow e, jednak ich sam odzielność finansow a pozostaje relatyw nie niew ielka. Sam orzą
dy są jed y n ie  organem  doradczym , podczas gdy k luczow e dla rozwoju w ojew ód ztw  decyzje  
zapadają na szczeb lu  centralnym . B ędąca w  opracow aniu Krajowa Strategia R ozw oju R egio
nalnego w skazuje na kon ieczn ość rozszerzenia roli szczeb la  regionalnego i lokalnego w  kre
owaniu polityki regionalnej, m .in. poprzez decentralizację finansów  publicznych , ale dopiero  
jej w drożenie w  praktyce p ozw oli ocen ić , w  jakim  stopniu spełn ione zostały  te postulaty.
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1. Wstęp

Wiele dziedzin polskiej polityki gospodarczej podlega ew olucji, mającej na celu  
dostosowanie ich do standardów europejskich. Bardzo siln ie tendencja ta u w idacz
nia się w przypadku polskiej polityki regionalnej. Sam orządy w ojew ód zk ie  zyskują  
nowe kom petencje oraz środki finansow e na realizację sw oich  zadań. W  polskiej 
praktyce gospodarczej w  rosnącym  stopniu realizow ana jest zasada subsyd iam ości 
zapisana w artykułach 163 i 164 K onstytucji R P 1. Jednocześn ie sam orządy sz cze 
bla regionalnego, podobnie jak ob ecn y podział adm inistracyjny kraju na 16 w o 
jewództw, stanow ią relatyw nie n ow e struktury, a fakt w ystępow ania  na szczeb lu  
wojewódzkim zarów no adm inistracji rządow ej, jak i sam orządów  pow oduje spory 
kompetencyjne.

Pomimo licznych zm ian, jakim  podlegała  polska polityka regionalna na prze
strzeni ostatniego d z iesięc io lec ia , sam orządy w ojew ód ztw  nadal są je d y n ie  jej od 
biorcami. U czestn iczą w e wdrażaniu polityki regionalnej, ale m ają n iew ielk i w p ływ

1 Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP sam orząd terytorialny w ykonuje zadania publiczne nieza- 
strzeżone przez konstytucję lub ustaw y dla organów  innych w ładz publicznych. N atom iast na m ocy art. 
164 ust. 3 Konstytucji gm ina w ykonuje w szystk ie  zadania sam orządu terytorialnego niezastrzeżone dla 
innych jednostek samorządu terytorialnego.
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na decyzje zapadające na szczeb lu  rządow ym  i zbyt m ałe środki, aby inw estow ać  
w  wybrane przez sieb ie priorytety rozw oju. Trwające w łaśn ie  prace nad K rajową  
Strategią R ozw oju  R egionalnego, dokum entem  strategicznym  w yznaczającym  ramy 
polityki regionalnej w  P o lsce  na kolejne lata, stanow ią  szansę na dalszy postęp d e
centralizacji i w prow adzenie rozw iązań korzystnych zarów no z punktu w idzen ia  ca
łeg o  kraju, jak i p oszczegó ln ych  w ojew ództw .

C elem  n in iejszego  artykułu jest analiza i ocena dotychczasow ej roli sam orzą
dów  w ojew ód zk ich  w  kreowaniu polityki regionalnej i wdrażaniu w  P o lsce  unijnej 
polityki spójności. Zawiera on także rekom endacje dotyczące dalszej decentralizacji 
m odelu polskiej polityki regionalnej.

2. Modele polityki regionalnej w Unii Europejskiej

Polityka regionalna U nii Europejskiej, określona w  art. 158 Traktatu ustanaw iające
go W spólnotę Europejską p oczątkow o, nie odgryw ała znaczącej roli, jednak stop
n iow o stawała się  w ażnym  narzędziem  w spierania harm onijnego i trw ałego rozw oju  
krajów W spólnoty. S zczebel regionalny zyskał szczeg ó ln e  znaczen ie w raz p ow sta
niem  na m ocy Traktatu z M aastricht K om itetu R eg io n ó w 2. E w olucji pod legały  także 
cele  i funkcje polityki regionalnej. W ym iar kom pensacyjny u legał ograniczeniu  na 
rzecz kreowania warunków rozw oju i dostarczania regionom  opóźn ionym  im pulsów  
pobudzających ich potencjał endogeniczny. U w zg lęd n ien ie  w  p o lityce regionalnej 
ce ló w  Strategii lizbońskiej przyczyn iło  się do w ysu n ięcia  na p ierw szy  plan w sp iera
nia konkurencyjności regionów  europejskich.

Prawo unijne ustala ramy dla polityk i spójności, ale jed n ocześn ie  pozostaw ia  
rządom  w ie le  sw obody w  kształtow aniu m odelu  wdrażania tej polityki na sw oim  
terenie oraz tw orzenia wew nętrznej polityk i regionalnej na w szystk ich  szczeblach . 
Pom im o adresowania polityki spójności przede w szystk im  do regionów , K om isja  
Europejska preferuje relacje z rządami krajów człon k ow sk ich . R egion y są repre
zentow ane bezpośrednio w  K om itecie R eg io n ó w 3, jednak pozostaje on jed yn ie  or
ganem  doradczym , pozbaw ionym  b ezpośredniego w p ływ u  na decyzje K om isji Eu
ropejskiej.

Polityka regionalna U nii Europejskiej opiera się na licznych  zasadach, do któ
rych stosow ania zobow iązane są państw a człon k ow sk ie . Jedną z generalnych jest  
zasada su b syd iam ości, której w yrazem  jest decentralizacja działań i przenoszen ie na 
w y ższy  szczeb el w ładzy tylko tych decyzji, które przekraczają m ożliw o śc i szczeb la  
n iższego . Zasada ta pow inna regulow ać zarów no stosunki pom ięd zy  K om isją  Euro

2 I. Pietrzyk, Zróżnicow anie statusu regionów’ Unii Europejskiej a projekt Europejskiej Karty Re
gionalnej, [w:] R. Broi (red.), Gospodarka lokalna i regionalna vr teorii i praktyce, W ydawnictw o 
U niw ersytetu E konom icznego w e Wrocławnu, W rocław  2009 , nr 46.

3 A. Gajda, Regiony wprawie wspólnotowym. Prawne problemy udziału regionów polskich proce
sach integracyjnych, W ydaw nictw o Prawo i Praktyka G ospodarcza, W arszawa 2005 , s. 36-49.
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pejską i rządami państw  człon k ow sk ich , jak  i pom iędzy  p oszczegó ln ym i szczeb lam i 
w ładzy w ew nątrz tych państw 4, jednak w  prawie unijnym  brakuje jed n ozn aczn ego  
zapisu nakazującego państw om  człon k ow sk im  takie jej rozum ienie, stąd też jest ona  
w różnym  stopniu stosow ana w  praktyce krajów U nii Europejskiej.

M odel polityk i regionalnej w  w ięk szośc i państw  U E -15 oceniany jest jako zd e
centralizow any. W  takim  m odelu  od p ow ied zia ln ość za rozwój gospodarczy spo
czyw a  przede w szystk im  na w ładzach  regionalnych i lokalnych, jak k olw iek  geneza  
i zakres tej w ład zy  są  zróżn icow an e5. M odel ten je st typ ow y dla krajów o system ach  
federalnych (B elg ia , N iem cy, Austria) oraz dużych krajów o system ach określanych  
m ianem  regionalnych6 (H iszpania, W łochy). Jednocześn ie część  krajów U E -15 , 
szczeg ó ln ie  Irlandię i W ielk ą  Brytanię, charakteryzuje w ysok i stopień centralizacji. 
Irlandia traktowana jest w  ca ło śc i jako jed en  region N U T S -2 , a w drażaniem  na jej 
obszarze polityk i spójności zajm ują się przede w szystk im  organy adm inistracji rzą
d ow ej7 *.

T ym czasem  w  n ow ych  krajach cz łon k ow sk ich  U E  p oziom  decentralizacji jest  
znacząco niższy. Zdaniem  autorów Raportu o polityce regionalnej w ynika to po  
częśc i z faktu, że w ięk szość  n ow o przyjętych cz łon k ów  U E to kraje o m ałym  ob 
szarze, których podział terytorialny sprzyja rozw iązaniom  scentralizow anym . W  p o
równaniu z pozosta łym i państw am i Europy Środkow o-W schodniej P olskę uznaje 
się za kraj o zdecentralizow anej strukturze, ze  w zględ u  na w ysok i udział w ydatków  
sam orządow ych w  w ydatkach publicznych  oraz w  P K B 9. Jako dow ód przytaczany  
jest fakt, że np. w  20 0 4  r. w ładze regionalne i lokalne kontrolow ały niem al 70%  
inw estycji p u b liczn ych 10.

T ym czasem , p om im o przekazania sam orządom  w ojew ód zk im  znaczących  środ
ków, ich m o żliw o śc i decydow ania  o kierunkach in w estow ania w  rozwój regionalny  
są przeceniane. Ś c is łe  pow iązan ie przyznanych środków  z nałożonym i na sam o
rządy zadaniam i pow oduje, że  ich rola sprow adza się  do przekazyw ania funduszy  
z budżetu państw a do instytucji d ocelow ych .

4 Austria, B elg ia  i N iem cy  do traktatu am sterdam skiego d o łączy ły  dotyczącą  zasady subsydiar- 
ności deklarację, w  której stwierdzają, że jest rzeczą oczyw istą , iż działania W spólnoty Europejskiej, 
zgodn ie z zasadą subsyd iam ości, odnosi się nie tylko do państw członkow sk ich , ale także do ich jed n o
stek sk ładow ych, jeśli narodowe prawo w yp osaży ło  je  w  kom petencje legislacyjne.

7 I. Pietrzyk, Zróżnicowanie statusu regionów Unii Europejskiej..., dz. cyt., s. 452.
6 I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w państwach członkowskich, War

szaw a 2002 , s. 11-14.
7 Tam że, s. 180-208.
s Raport o rozwoju i polityce regionalnej, M inisterstw o R ozw oju  R egionalnego, W arszawa, li

stopad 2007.
9 E. M arkow ska-B zducha, Samodzielność finansowa samorządów terytorialnych w krajach Eu

ropy Środkowo Wschodniej, [w:] R. Broi (red.), Gospodarka regionalna i lokalna w teorii i praktyce, 
dz. cyt., s. 554.

10 Roz^vijające się regiony -  rozwijająca się Europa. IV Raport na temat spójności gospodarczej 
i społecznej, K om isja Europejska, Urząd O ficjalnych Publikacji W spólnot Europejskich, Luksemburg 
2007 , s. 148.
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P om im o istnienia ogólnej tendencji do decentralizacji w ładzy, uw idaczniają
cej się  także w  zm ianach sposobu prow adzenia polityk i regionalnej w  krajach Unii 
Europejskiej, każdy z nich stosuje rozw iązania optym alne ze  w zg lęd u  na w łasną  
specyfikę. Z astosow anie w  praktyce zasady sub syd iam ości n ie jest kon ieczn e do  
praw id łow ego wdrażania polityki spójności, c zeg o  przykładem  jest Irlandia. W  k w e
stii efek tyw n ości w ykorzystania środków  p om ocow ych  Irlandia osiągnęła  znacząco  
lep sze rezultaty n iż kraje bardziej zdecentralizow ane, jak H iszpania. Jakkolw iek ze  
w zględ u  na odm ienną charakterystykę tego kraju zastosow an e tam rozw iązania nie  
m ają bezpośredniego  przełożenia na warunki polsk ie, jednak jest to warty odnoto
w ania przykład skuteczności rozw iązań dostosow anych  do sp ecyfik i krajowej. Przy
kład Irlandii w skazuje, że Polska nie pow inna dążyć do m odelu  idealnego, którego  
w  U nii Europejskiej n ie ma, lecz  zapoznaw ać się  z dobrym i praktykami w ypraco
w anym i w  innych krajach i korzystając z ich dośw iadczeń , budow ać m odel polityki 
regionalnej d ostosow an y do specyfik i Polski i jej w ojew ództw .

3. Charakterystyka polityki regionalnej w Polsce

Polityka regionalna w  P o lsce  w  latach 90. n ie stanow iła priorytetu dla kolejnych  
rządów ze w zg lęd u  na relatyw nie niskie, na tle innych krajów europejskich, dyspro
porcje rozw ojow e p om iędzy  p oszczegó ln ym i w ojew ód ztw am i, przy jed n oczesn ym  
w ystępow aniu  innych pow ażnych  problem ów  o zasięgu  ogólnokrajow ym , jak bezro
b ocie , lub dotykających pojedynczych  sektorów  strategicznych dla gospodarki, jak  
górnictw o. D opiero w raz z pojaw ieniem  się perspektyw y akcesji Polsk i do W sp ól
noty Europejskiej polityka regionalna zarów no w  w ym iarze interregionalnym , jak  
i intraregionalnym  zyskała  na znaczeniu  i rozpoczął się proces d ostosow yw an ia  jej 
do norm  unijnych, który, w  pew nym  zakresie, trwa nadal.

N a początku lat 90. w  rządzie nie funkcjonow ały struktury organizacyjne, któ
rych zadaniem  byłoby zajm ow anie się rozw ojem  regionalnym . Prow adzoną w  tym  
okresie politykę rozw oju charakteryzował w ysok i stopień centralizacji i dom inacja  
podejścia sek torow ego11. D opiero w  1999 r. ustawa o działach adm inistracji rządowej 
pow oła ła  m inistra w ła śc iw eg o  do spraw rozw oju regionalnego; funkcję tę w  latach
2 0 0 0 - 2001 pełn ił m inister do spraw rozw oju regionalnego i budow nictw a, w  latach
2 0 0 1 - 2005  m inister gospodarki, a od 2005  r. pon ow n ie m inister do spraw rozwoju  
regionalnego. N ajw ażn iejsze  kom petencje m inistra w ła śc iw eg o  do spraw rozwoju  
regionalnego zw iązane są z wdrażaniem  w  P o lsce  unijnej polityki spójności. N a leży  
do nich także koordynow anie w spółpracy pom ięd zy  adm inistracją rządow ą a sam o
rządami. D o zadań m inistra w ła śc iw eg o  do spraw rozw oju regionalnego należało  
także przygotow anie N arodow ej Strategii R ozw oju  R egion aln ego  2 0 0 1 -2 0 0 6  i N a
rodow ego Planu R ozw oju  2 0 04 -2006 .

11 G. W ęcław ow icz , P rzestrzeń  i społeczeń stw o w sp ó łczesn ej P o ls k i , W ydaw nictw o N aukow e  
PW N , W arszawa 2002 , s. 151.
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P olską  politykę regionalną na przestrzeni ostatnich lat d efin iow ały  liczne akty 
prawne. W  latach 2 0 0 0 -2 0 0 4  była to ustaw a z 12 V  20 0 0  o zasadach wspierania roz
w oju reg ion a ln ego12, na której podstaw ie Rada M inistrów  przyjęła N arodow ą Stra
tegię R ozw oju  R egionalnego  2 0 0 1 -2 0 0 6  (N S R R )13, pod staw ow ą strategię rozw oju  
regionalnego w  P olsce. W  20 0 4  r. ustaw ę o zasadach w spierania rozw oju regional
nego zastąpiła ustaw a o N arodow ym  Planie R ozw oju. N arodow y Plan R ozw oju  d o 
tyczy ł przede w szystk im  kw estii zw iązanych  z p ozysk iw an iem  i w ykorzystyw aniem  
środków  z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spójności, tym  sam ym  podpo
rządkowując krajow ą politykę regionalną ce lom  polityk i spójności. N ajw ażn iejszy
mi instrum entam i polityk i regionalnej w  tym  okresie b y ły  kontrakty w ojew ód zk ie  
oraz ZPO RR. Z kolei dokum entem  obow iązującym  na lata 2 0 0 7 -2013  jest ustawa
0 zasadach prow adzenia polityk i rozw oju z 6 grudnia 2006  r.14.

C harakterystyczna dla polskiej polityk i regionalnej była  w ie lo ść  dokum entów  
regulujących te sam e kw estie, pom ięd zy  którym i brakow ało w yraźnego podziału  
hierarchicznego. W  dokum entach strategicznych w ystęp ow ało  także rozprosze
nie ce ló w  i priorytetów. Efektem  był brak jednolitej w izji i w ew nętrznej spójności 
w polskiej p o lityce  regionalnej. N arodow a Strategia R ozw oju  R egionalnego  2001 -  
-2006  nie stanow iła  pod tym  w zg lęd em  wyjątku, ce le  i priorytety rozw oju regional
nego zosta ły  w  niej sform ułow ane w  sposób  ogólny, od n oszący  się  do problem ów
1 w yzw ań  stojących przed całym  krajem. W  dokum encie tym  nie u w zg lęd n ion o  też 
specyfik i p oszczegó ln ych  regionów .

W ładze sam orządow e szczeb la  regionalnego nie dysponują w łasnym  dochodem  
podatkow ym , m ają natom iast udziały w  podatkach d och od ow ych  państwa. N ie  są  
to jednak znaczące środki. W  2002 r. 84,3%  d ochodów  sam orządów  w ojew ód ztw  
pochodziło  z subw encji ogóln ych  i dotacji ce lo w y ch  m ających form ę transferu  
z budżetu państw a15. O gólne subw encje i dotacje ce lo w e  stanow ią, ze  w zg lęd u  na 
częśc io w o  uznaniow y sposób  ich przekazyw ania, niekorzystny typ d ochodów  sam o
rządów, szczeg ó ln ie  dla finansow ania w ie lo letn ich  in w estycji16. T ym czasem  dotacje 
na inw estycje są  dla sam orządów  w ojew ód zk ich  g łów n ym  źródłem  środków  na fi
nansow anie inw estycji.

12 U staw a z 12 maja 2000  r. o zasadach wspierania rozw oju regionalnego (D zU  nr 48 , poz. 550, 
z późniejszym i zm .).

13 U chw ała Rady M inistrów  nr 105 z 28 grudnia 2000  r. w  spraw ie przyjęcia N arodow ej Strategii 
R ozw oju R egionalnego 2 0 0 1 -2 0 0 6  („M onitor P olsk i” nr 43 , poz. 851).

14 U staw a z 6 grudnia 2006  r. o zasadach prow adzenia polityki rozw oju (D zU  nr 227 , p o z .  
1658).

15 Cz. Rudzka-Lorentz, System finansowy jednostek samorządu terytorialnego, [w:] B. Pietrzak, 
Z. Polański, B. W oźniak (red.), System finansowy w Polsce, W ydaw nictw o N aukow e PW N , W arszawa 
2003.

16 Z. G ilow ska, Finansowanie samorządu terytorialnego w warunkach rozszerzenia jego zadań 
i przechodzenia do wieloszczehlowej struktury, Instytut Badań nad G ospodarką R ynkow ą, Lublin 2000 , 
s. 37.
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Sam orządy w ojew ód ztw  m ają udział w e w p ływ ach  z podatku od osób  fiz y c z 
nych rzędu 1,6%, a także 14,75-% 17 udział w  podatku doch od ow ym  od osób  praw
nych. D och od y w łasne w ojew ód ztw  obejm ują także 5% doch od ów  uzysk iw anych  
na rzecz budżetu państw a w  zw iązku z realizacją zadań z zakresu adm inistracji rzą
dowej oraz innych zadań zlecon ych  przez ustawy. U dzia ł w ojew ód ztw  w e w pływ ach  
z tytułu podatku d och od ow ego  od osób  prawnych był kilkakrotnie zm ieniany; p o 
czątkow o w y n o sił 0,5% , w  2 0 0 4  r. zosta ł podniesiony  do 15,9% 18, a w  kolejnych  la
tach je g o  w ie lk ość  o scy low a ła  w  granicach 11 % -l 5%. Z naczący w zrost tego udziału  
w  20 0 4  r. b y ł w yn ik iem  jed n oczesn ego  przekazania regionom  licznych  zadań nale
żących  w cześn iej do adm inistracji rządow ej. Szacuje się, że w ym iar finansow y tych  
zadań znaczn ie przekracza dodatkow e środki przekazane sam orządom  w ojew ód ztw  
na ich rea lizację19. Przyczynia się to do zw ięk szen ia  budżetu sam orządów, co  w  sta
tystykach od n otow yw ane jest jako przejaw decentralizacji, w  rzeczyw istości ograni
czając m o żliw o śc i in w estycyjne w ładz sam orządow ych, a tym  sam ym  ich m o ż liw o 
ści kształtow ania polityk i rozw oju.

M im o że w  w ięk szo śc i przypadków  efek tyw n ość w ykorzystania środków  pu
blicznych  jest w yższa  w  system ach zd ecentralizow anych20, praktyczne w p row ad ze
nie w  P o lsce  decentralizacji finansów  publicznych  stanow iło  kw estię  dyskusyjną21.

4. Rola samorządów wojewódzkich we wdrażaniu 
polityki spójności

Rola sam orządów  w ojew ód zk ich  w e wdrażaniu w  P o lsce  polityki spójności sy ste 
m atycznie wzrasta, jednak w ięk szość  k lu czow ych  decyzji nadal zapada na szczeb lu  
centralnym . Jak w skazują autorzy Raportu o p o lityce regionalnej, naw et w  przypad
ku program u Phare SS G 22, którego ce lem  było  m .in. przygotow anie instytucji w  p o l
skich regionach do przyszłej absorpcji środków  z funduszy strukturalnych i Fundu
szu Spójności, rola sam orządów  w ojew ód zk ich  była  bardzo ograniczona. Podobnie  
program em  ZPO RR, p ierw szym  po akcesji Polski do U nii Europejskiej program em  
operacyjnym  o charakterze regionalnym , zarządzano w  sposób  scentralizow any. 
Biorąc pod uw agę niski stopień przygotow ania instytucjonalnego częśc i regionów  
do zarządzania środkam i przyznanym i P o lsce  w  okresie program ow ania 2 0 0 4 -2 0 0 6 , 
m ożna z dużym  praw dopodobieństw em  za łożyć , że dzięki scentralizow anem u za

17 Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustaw y z 25 czerw ca 2009  r. o zm ianie ustaw y o autostradach płatnych oraz 
o K rajowym  Funduszu D rogow ym  oraz o zm ianie niektórych innych ustaw  (D zU  nr 115 z 2009).

18 U staw a z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek  samorządu terytorialnego (D zU  nr 203 , 
poz. 1966).

19 J. Szlachta, J. Zaleski (red.), Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, 
„Sam orząd Terytorialny” 2004 , nr 1-2, s. 53.

20 S. O w siak, Finanse publiczne teoria i praktyka, PW N , W arszawa 1999, s. 112.
21 J. Hausner, Modele polityki regionalnej w Polsce, [w:] J. Brdulak (red.), Problemy rozw oju 

regionalnego, t. V, B ellona, W arszawa 2001 , s. 9-34.
22 Raport o rozwoju i polityce regionalnej, dz. cyt., s. 62.
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rządzaniu ZPO RR osiągn ięto  w y ż sz ą  efek tyw n ość ich w ykorzystania. K oordynacja  
w  p ojedynczym  ośrodku centralnym  jest w skazyw ana jak o  skuteczniejsza w  sytu
acjach zagrożenia, a w  P olsce  wdrażaniu polityki spójności tow arzyszy c iągła  presja 
utrzym yw ania w ysokiej absorpcji funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spójności 
i groźba utraty częśc i środków. Jednocześn ie nie należy  zapom inać, że  niska spraw
ność instytucjonalna sam orządów, szczeg ó ln ie  w id oczn a  w  w ojew ództw ach  o p óź
nionych gospodarczo, w ynika -  przynajm niej częśc io w o  -  z faktu, że  nie zap ew 
niono im w ystarczających m o żliw o śc i jej uzyskania. N ajb iedniejsze regiony dzieli 
od w ysok o  rozw iniętych  nie tylko dystans gospodarczy, w yrażony niskim  p o z io 
m em  PK B per capita, ale także dystans instytucjonalno-organizacyjny, który m ogło  
zn iw elow ać stopniow e przyznaw anie im  n ow ych  zadań p ołączon e z zapew nieniem  
środków  i m ożliw o śc i ich realizacji.

Za p ow ażny krok do decentralizacji m ożna uznać dopiero utw orzenie na okres 
program owania 2007 -2 0 1 3  16 R egionalnych  Program ów  O peracyjnych. N iestety, 
jest to zm iana obejm ująca g łów n ie  sferę wdrażania polityki regionalnej. Z godnie  
z literą prawa, sam orządy w ojew ód zk ie  są  w łączane w  proces kreow ania polityki re
gionalnej jako organy doradcze* 21 * 23. W  praktyce jednak, po konsultacjach z w ładzam i 
sam orządow ym i, na szczeb lu  centralnym  zapadają decyzje  często  leżące w  sprzecz
ności z ich postulatam i. Przykładem  takiej sytuacji jest decyzja o w yborze algorytm u  
podziału  środków  pom ięd zy  w ojew ód ztw a  w  ramach 16 R egionalnych  Program ów  
O peracyjnych. P ierw sza w ersja zaproponow ana przez M inisterstw o R ozw oju  R e
gionalnego , oparta na algorytm ie zastosow an ym  przy podziale środków  w  ramach 
kontraktów w ojew ód zk ich  oraz Z PO R R 24, spotkała się  ze sprzeciw em  w ielu  sam o
rządów w ojew ód zk ich , w  efek cie  czeg o  zaproponow ano je sz c z e  dw a inne warianty 
algorytm ów . N ajw ięk sze poparcie w  g łosow an iu  d elegatów  w ojew ód ztw  podczas  
p osiedzen ia  Z w iązku W ojew ództw  RP zd ob ył wariant, który opiera się  na w ielk ości 
PKB per capita oraz liczb ie m ieszk ań ców  danego obszaru, co  zap ew n iłob y  w y ższe  
w sparcie w ojew ód ztw om  słabo rozw in iętym  gospodarczo. Pom im o to R adzie M i
nistrów podejm ującej w  tej spraw ie ostateczną decyzję  rekom endow ano pierw szy  
wariant, który następnie w drożono w  praktyce25. Przykład ten obrazuje n iew ielk i

23 U staw a o zasadach prow adzenia polityki rozwoju (D zU  2009 , nr 84, poz. 712 j.t.) w  artykule 6. 
m ów i o konsultow aniu dokum entów  strategicznych tw orzonych na poziom ie krajowym  z jednostkam i 
samorządu terytorialnego.

21 A lgorytm  zakłada rozdysponow anie 80%  całej puli środków  w ed ług liczby m ieszkańców , 10% 
dla regionów  o poziom ie PKB na m ieszkańca n iższym  niż 80%  średniej krajowej oraz 10% dla re
gionów , w  których stopa bezrobocia rejestrow anego w  przekroju pow iatow ym  jest w yższa  od 150%
średniej krajowej.

2" Interpelacja nr 3236  do Prezesa Rady M inistrów  w  spraw ie algorytm u podziału środków  na re
gionalne programy operacyjne w now ym  okresie program owania 20 0 7 -2 0 1 3 , poseł K rzysztof Jurgiel,
B iałystok, 1 .06.2006; O dpow iedź na interpelację w  spraw ie algorytm u podziału środków  na regionalne 
programy operacyjne w  now ym  okresie program owania 2 0 0 7 -2 0 1 3 , M inister Grażyna G ęsicka, War
szaw a, 13 .06.2006; Z estaw ien ie opinii do algorytm ów  podziału środków  finansow ych na w ojew ód z
twa w  ramach R egionalnych  Program ów O peracyjnych, PO Kapitał ludzki oraz PO Rozwój Polski 
W schodniej.
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w p ływ  sam orządów  w ojew ód zk ich  na d ecyzje, które form alnie zosta ły  z nim i skon
sultow ane. Strona sam orządow a bierze udział zarów no w  podejm ow aniu  decyzji, 
jak i wdrażaniu polityk i regionalnej, ale jest często  traktowana jak w yk on aw ca reali
zujący odgórnie narzucone ce le  i rozliczany z ich p raw id łow ego w ykonania.

5. Samorządy wojewódzkie w krajowej polityce regionalnej

Od m om entu utw orzenia na m ocy  ustaw y z 12 maja 2 000  r. o zasadach w sp iera
nia rozw oju reg ionalnego26 kontrakty w ojew ód zk ie  stanow ią g łów n y  instrument 
krajowej polityki regionalnej. W  założen iu  m iały  służyć koordynacji działań rządu 
i sam orządów  w ojew ód ztw a  w  obszarze polityk i regionalnej27, jednak konstrukcja  
kontraktów w ojew ód zk ich  narzuciła zw ierzch n ość szczeb la  centralnego nad sam o
rządami w ojew ództw .

W  ramach kontraktów w ojew ód zk ich , zw łaszcza  w  p ierw szym  okresie ich funk
cjonow ania, realizow ano przede w szystk im  inw estycje w ie lo letn ie . W iele z nich  
zostało  rozpoczętych  je sz c z e  przed reform ą sam orządow ą i zm iana sposobu ich f i
nansow ania m iała jed yn ie  form alny charakter. Kontrakty w ojew ód zk ie  m iały finan
sow ać zarów no inw estycje w ażne z punktu w idzen ia  kraju, jak i p oszczegó ln ych  
w ojew ództw . W  praktyce priorytety regionalne, p om im o procesu negocjacji, zosta 
ły  zdom inow ane przez ce le  ogólnokrajow e. N iska  partycypacja finansow a sam o
rządów częśc i w ojew ód ztw  w  inw estycjach  finansow anych w  ramach kontraktów  
w ojew ód zk ich , przy jed n oczesn ym  finansow aniu innych projektów, w skazuje, że  
w  tych regionach narzucone odgórnie priorytety b y ły  nieadekw atne do potrzeb z i
dentyfikow anych na szczeb lu  sam orządow ym .

Ł ączna kw ota w ydatków  z budżetu państw a oraz sam orządów  na realizację kon
traktów w ojew ód zk ich  w  okresie 2 0 0 1 -2 0 0 6  w yn iosła  ponad 8,5 m ld zł, z czego  
ok. 25%  otrzym ało w ojew ód ztw o  m azow ieck ie , a ponad 40%  w ojew ód ztw a  m azo
w ieck ie , m ałopolsk ie i śląsk ie łącznie. Sam orządy p ozosta łych  w ojew ód ztw  m iały  
bardzo ograniczone m ożliw ośc i zdobycia  dośw iadczen ia  w  m ontażu finansow ym , 
co w  za łożeniu  m iało być jednym  z ce ló w  stw orzenia kontraktów w ojew ódzkich . 
Spośród w ojew ód ztw  najsłabiej rozw in iętych , które w ym agały  najw ięk szego  wspar
cia finansow ego, a także podniesien ia  um iejętności zarządzania w łasnym  rozw ojem , 
jed yn ie  w ojew ód ztw o  podkarpackie otrzym ało znaczące środki, w yn oszące  7,28%  
całości środków  w  latach 2 0 0 1 -2 0 0 6 . Jednocześn ie należy podkreślić, że w o jew ó d z
twa Polski W schodniej w yk azyw ały  w ysok ie  zaangażow ane w  realizację kontraktów  
w ojew ódzkich , w yrażone w  ponadprzeciętnym  p oziom ie  w spółfinansow ania  ich re

26 U staw a z 12 maja 2000  r. o zasadach w spierania rozwoju regionalnego (D zU  nr 48 , poz. 550).
27 G. G ęsicka, Kontrakty wojewódzkie -  instrumenty rządowej polityki regionalnej w systemie 

wdrażania nowej polityki spójności, [w:] Okres Programowania 2007-2013. Ekspertyzy, t. I, M inister
stw o R ozw oju R egionalnego, W arszawa 2006.
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alizacji28. W yjątek stanow iło  w ojew ód ztw o  św iętokrzyskie, gdzie udział w sp ó łfi
nansow ania kontraktów w ojew ód zk ich  przez sam orząd w yn iósł ok. 25%  w  całym  
okresie 2 0 0 1 -2 0 0 6 .

W  św ietle  przytoczonych  w yżej danych m ożna uznać, że rola kontraktów w o 
jew ód zk ich  jako instrum entu w zm acniającego partnerstwo p om iędzy adm inistracją  
rządow ą a sam orządam i w ojew ód zk im i oraz w spom agającego  zdobyw anie przez sa
m orządy um iejętności potrzebnych do późniejszej absorpcji funduszy europejskich  
jest przeceniana. W  pierw szych  edycjach kontrakty w ojew ód zk ie  stanow iły  przede 
w szystk im  m echanizm  transferu środków  na zaplanow ane w cześn iej inw estycje  
w regionach. Z m ianie form alnej, polegającej na przekazyw aniu środków  w ładzom  
sam orządow ym  w  ramach u m ow y cyw ilnopraw nej, n ie tow arzyszyło  u m ożliw ien ie  
im uczestn ictw a w  kształtow aniu kierunków  tych inw estycji, a tym  sam ym  polityki 
regionalnej.

Zm iana charakteru kontraktów w ojew ód zk ich  nastąpiła po akcesji Polski do  
Unii Europejskiej w  2 004  r., k iedy ich g łów n ym  celem  stało się  zapew nien ie w sp ó ł
finansow ania środkam i krajow ym i inw estycji realizow anych w  ramach Z integrow a
nego Programu O peracyjnego R ozw oju  R egionalnego  na lata 2 0 0 4 -2 0 0 6  (ZPO RR) 
oraz Inicjatyw y W spólnotow ej IN TER R EG 29. W  okresie program owania 2 0 07 -2013  
kontrakty w ojew ód zk ie  pełn ią  tę sam ą funkcję w ob ec R egionalnych  Program ów  
O peracyjnych, dofinansow ując je  środkam i p ochodzącym i z budżetu państwa, pań
stw ow ych  funduszy ce lo w y ch  lub ze  źródeł zagranicznych.

6. Wnioski i rekomendacje

Polityka regionalna stała się przedm iotem  zainteresow ania ze strony polsk ich  w ładz  
g łów n ie  ze w zględ u  na perspektyw ę akcesji do U nii Europejskiej, jednak z drugiej 
strony praw dopodobnie łatw iej by łoby w ypracow ać jej krajowe ramy, gdyby p o l
skie w ojew ód ztw a  nie były  beneficjentam i tak znaczących  środków  pom ocow ych . 
D otych czasow ym  m otorem  zm ian w  polskiej po lityce regionalnej była najpierw k o
n ieczność dostosow ania  się do w y m o g ó w  U nii Europejskiej, a następnie chęć u zy 
skania jak n ajw yższego  poziom u absorpcji otrzym anych środków  p om ocow ych  oraz 
m aksym alizacja krótkookresow ej efek tyw n ości ich w ykorzystania. P rzełożyło  się to 
z jednej strony na podporządkow anie krajow ych priorytetów  unijnej p olityce spój
ności, z drugiej natom iast na utrzym yw anie scentralizow anego system u w  obaw ie  
o negatyw ne skutki przekazania kom petencji regionom  słabym  gospodarczo i n ie
przygotow anym  instytucjonalnie. D opiero w  okresie program owania 2 0 0 7 -2013  
w ładze sam orządow e zyskały  w p ływ  na priorytety rozw oju sw oich  w ojew ództw ,

:s R aport o rozw oju i p o lity ce  reg io n a ln ej, dz. cyt., s. 93.
29 Wraz z w ejściem  w  życie  ustaw y z 20 kw ietnia 2004  r. o N arodow ym  Planie R ozw oju, sta

nowiącej n ow ą podstaw ę prawną dla kontraktów w ojew ódzk ich , zm ianie u legła także ich zawartość 
i procedura zawierania.
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poniew aż w  poprzednich latach m iały one charakter ce ló w  ogólnokrajow ych, narzu
conych  odgórnie w szystk im  regionom , n ieza leżn ie  od ich specyfik i.

S am od zieln ość jednostek  sam orządow ych jest zjaw isk iem  w ieloaspektow ym  
i m ożna ją  rozpatrywać z punktu w idzen ia  prawa, finansów , polityk i, organizacji30. 
Za najistotniejsze uznaje się aspekty prawny oraz finansow y. U regulow ania prawne 
decydują o zakresie sam odzielności sam orządów, natom iast m ożliw ośc i kształto
w ania w łasnych  finansów  pozw alają  w ykorzystyw ać m ożliw ośc i w ynikające z ure
gulow ań prawnych. Polsk im  sam orządom  w ojew ód zk im  nadal brakuje k luczow ych  
kom petencji determ inujących ich sam odzielność: posiadania w łasnych  środków  fi
nansow ych  na prow adzenie w ielo letn ich  inw estycji i decydow ania o kierunkach ich 
w ydatkow ania oraz prawnie usankcjonow anego w ym ogu  uw zględn ien ia  prioryte
tów  regionalnych w  dokum entach strategicznych tw orzonych na szczeb lu  central
nym  i lokalnym .

Podobne w niosk i uzyskano w  ramach prac nad projektem  Krajowej Strategii 
R ozw oju  R egion aln ego  20 1 0 -2 0 2 0 . A nkietow ani przedstaw iciele  sam orządów  w o 
jew ód zk ich  w yrazili potrzebę zm iany 19 ustaw, przede w szystk im  w  celu  zw ięk sze 
nia kom petencji oraz dochodów  jednostek  sam orządow ych. R ów n ież na szczeblu  
centralnym  dostrzeżono kon ieczn ość zm ian w  p o lityce regionalnej w  postaci decen 
tralizacji finansów  publicznych. W yposażenie sam orządów  w ojew ód zk ich  w  now e  
instrum enty finansow e zostało  uznane zarów no przez przedstaw icieli sam orządów, 
jak i instytucji adm inistracji rządowej za czynnik  warunkujący sam od zieln ość pro
w adzenia  przez nie polityki regionalnej. U n ieza leżn ien ie  polityki regionalnej pro
w adzonej na szczeb lu  w ojew ódzkim  od szczeb la  centralnego jest m ożliw e jed yn ie  
przez zapew nien ie w ładzom  sam orządow ym  środków, o których sp osob ie podziału  
nie decydow ałby  szczeb el centralny. W  przypadku polityki krajowej u m ożliw ien ie  
sam orządom  w ojew ódzkim  decydow ania o priorytetach rozw oju w ym aga zw ięk sze 
nia ich udziału w  podatkach. N atom iast pełne u czestn ictw o sam orządów  w  realizo
w aniu na terenie ich w ojew ód ztw  polityki spójności w ym aga w łączen ia  ich w  pro
ces decyzyjny, nie tylko jako organu doradczego, ale także jako  w sp ółd ecyd en tów  
w  kw estiach zw iązanych  z program am i operacyjnym i o charakterze regionalnym .

Poza zw ięk szen iem  sam odzielności finansow ej w ładz sam orządow ych k o
n ieczna dla dalszej decentralizacji jest zm iana ustaw  i w prow adzenie rozporządzeń  
w prow adzających jasn y  i klarow ny podział kom petencji p om iędzy  p oszczegó ln e  
szczeb le  w ładzy. Problem y p odniesione w  niniejszej pracy w skazują, że ukierunko
w anie prawa tylko na u m ożliw ien ie  sam orządom  w ojew ód zk im  kreowania polityki 
regionalnej nie jest w ystarczające, pon iew aż nie funkcjonują zapisy  w ym uszające  
traktowanie sam orządów  jako rów norzędnych partnerów, co  przyczynia się do ogra
niczania ich roli w  kreowaniu polityki regionalnej.
R ozw iązania w ym aga także kw estia dualizm u kom petencji sam orządów  w o je 
w ód ztw  oraz w ojew od ów , utrudniająca realizację ce ló w  polityki spójności. W oje

30 E. M arkow ska-B zducha, Sa m o d zieln o ść  fin an so w a  sa m o r z ą d ó w ..., dz. cyt., s. 550.
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w od ow ie  nie pow inni pełnić funkcji kontrolnych w  p olityce regionalnej, pon iew aż  
przekazyw anie im uprawnień w  sferze kontroli wdrażania program ów  w spółfinan
sow anych  ze środków  budżetow ych  tw orzy de facto  sytuację, gdy pełn ią  funkcję 
nadrzędną w zg lęd em  w ładz sam orządow ych.

Polska, uczestn icząc aktyw nie w  kreow aniu p rzyszłego  kształtu polityki spójno
ści na szczeb lu  europejskim  i posiadając ju ż  pew ne d ośw iad czen ie  w  jej wdrażaniu, 
ma szansę w ypracow ać w łasny  m odel polityk i regionalnej w  oparciu o d ługookreso
w e ce le  polityk i spójności i sp ecyfik ę kraju. K ształt polityk i spójności w  kolejnym  
okresie program owania nie jest je sz c z e  określony, jednak biorąc pod uw agę poziom  
rozw oju polsk ich  regionów , należy  za łożyć , że nadal będą one otrzym yw ały wspar
cie. B iorąc pod uw agę fakt, że w ie le  inw estycji k lu czow ych  dla rozw oju regionów  
będzie w  przyszłości w sp ółfin an sow an ych  ze środków  unijnych, należy w ypraco
wać taki m odel polityki regionalnej, by zapew nić polsk im  regionom  jak najw iększe  
korzyści w  średnim  i d ługim  okresie, naw et kosztem  efek tyw n ości krótkookreso
w ej31. W  obecnym  kształcie K rajowa Strategia R ozw oju  R egionalnego  2 0 1 0 -2 0 2 0  
stanow i krok w  dobrym  kierunku, jednak rzeczyw isty  rozm iar zm ian będzie w id o cz 
ny dopiero po w prow adzeniu  tego  dokum entu w  ży c ie  i ew entualnym  w ypełn ien iu  
postulatów  o zm ianę ustaw  dotyczących  sam orządów  w ojew ódzkich .
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EYALUATION OF REGIONAL SELF-GOVERNMENT ROLE 
IN CREATION AND IMPLEMENTATION OF REGIONAL POLICY 
IN POLAND

Summary: R egional p o licy  in Poland is evo lv in g  towards a decentralization. R egional self- 
-govem m en ts are gaining m orę and m orę pow er and financial resources, how ever, their finan- 
cial independence rem ains relatively sm ali. R egional se lf-govem m en ts are m erely an advi- 
sory body w h ile  key decision s are m adę at the central level. N ational R egional D evelopm ent 
Strategy indicates the need to extend the role o f  regional and local levels , especia lly  through 
the decentralization o f  public finances, yet, not until this strategy is im plem ented its state- 
m ents could be evaluated.

Keywords: decentralizaction, regional policy, se lf-govem m en t.


