Ekspertyza została wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regionalnej w MGiP. Informacje zawarte w ekspertyzie odzwierciedlają poglądy autora a nie zamawiającego.

Elastyczne różnicowanie celów i wykorzystywanie potencjału endogenicznego regionów jako podstawowy cel Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013 (15) – uszczegółowienie systemu jego realizacji z uwzględnieniem koncepcji „17” programu operacyjnego.
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I.   Organizacja programów operacyjnych

1. System wdrażania Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (NSRR) bazuje na samorządowych i rządowych programach operacyjnych. W Narodowym Planie Rozwoju (NPR) na lata 2007-2013
 wskazano na programy regionalne zarządzane przez samorządy województw. W każdym województwie będzie realizowany jeden taki program. Oznacza to, że zamiast funkcjonującego w latach 2004-2006 jednego Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) zostanie wprowadzonych po roku 2006 szesnaście zdecentralizowanych programów operacyjnych. Oprócz tego w NPR przewidziano realizację programów regionalnych zarządzanych przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Są to program spójności i konkurencyjności regionów oraz około 8 programów operacyjnych współpracy przygranicznej i terytorialnej. Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 przewiduje, że programy rządowe będą realizowane we współpracy z samorządami województw.   
2. W Założeniach do NSRR (2007-2013)
 wspomniano o tym, że instrumentem polityki regionalnej rządu powinny zostać również niektóre programy sektorowe i horyzontalne rządu. Mogą one zostać „zregionalizowane” czyli przygotowane we współpracy z samorządami województw i obejmujące działania dostosowane do specyficznych uwarunkowań regionalnych. Otwiera to możliwości wprowadzenia dodatkowych programów operacyjnych realizujących priorytety NSRR i powiązane z nimi wybrane działania przekazane samorządom do realizacji z programów sektorowych rządu. 

3. W ten sposób politykę regionalną w Polsce w latach 2007-2013 będą realizowały programy regionalne rządowe i programy regionalne samorządów województw. Można również przyjąć za projektem Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013), że 16 programów samorządowych będzie realizowało przede wszystkim pierwszy oraz trzeci cel kierunkowy Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2007-2013), podczas gdy programy regionalne rządu będą realizowały głównie drugi cel kierunkowy tej strategii. 

Szesnaście samorządowych programów regionalnych

4. Wprowadzenie szesnastu samorządowych programów operacyjnych ma ogromne znaczenie dla decentralizacji całego systemu polityki regionalnej w Polsce. Podstawą dla planowania operacyjnego programów samorządowych będzie odniesienie do wojewódzkich strategii rozwoju regionalnego, Narodowego Planu Rozwoju i Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego. Ponieważ omawiane programy będą zarządzane w sposób zdecentralizowany, tj. przez samorządy województw – odpowiedzialność za etap przygotowania tych programów i ich odpowiedniego uzgodnienia z partnerami społecznymi i samorządami terytorialnymi - spoczywa na barkach samorządów regionów. Podstawowym odniesieniem dla tego programowania jest wojewódzka strategia rozwoju regionalnego i powiązane z nią dokumenty strategiczne (np. regionalna strategia innowacyjna).
5. Istnieje potrzeba wprowadzenia systemowej regulacji określającej sposób, tryb i harmonogram opracowywania strategii województwa, a także ujednolicającej między regionami ich zawartość. Ważnym elementem wypracowania strategii jest bliska współpraca między samorządami województw a innymi j.s.t. z obszaru danego regionu. W szczególny sposób należy włączyć w planowanie strategiczne władze metropolii i aglomeracji (obszaru metropolitalnego). W tym kontekście szczególnie ważne jest określenie procedury i tego, kto inicjuje oraz kieruje pracami dotyczącymi planowania regionalnego, w jaki sposób rozstrzygane są ewentualne spory i jakiego rodzaju zobowiązania pociąga za sobą procedura planistyczna. Ważnymi dokumentami konsultacyjnymi dla strategii wojewódzkiej będą strategie rozwoju lokalnego. 

6. Istotne znaczenie ma włączenie do planowania regionalnego - obok samorządów terytorialnych – także organizacji pozarządowych, łącznie z ich strategiami (koncepcjami) rozwoju. Należy jednak podkreślić, że podstawową rolę w tym planowaniu pełnią samorządy terytorialne. Oprócz strategicznego planowania regionalnego,  tj. uzgadniania i opracowywania wojewódzkiej strategii rozwoju między zainteresowanymi instytucjami samorządowymi i podmiotami społecznymi ogromną wagę ma jednoczesne uzgadnianie strategii zagospodarowania przestrzennego. Omawiane kwestie proceduralne powinny zostać określone w odpowiedniej regulacji ustawowej odnoszącej się do polityki regionalnej państwa i rozwoju regionów.  

7. Przedstawiciele samorządów lokalnych z obszaru województwa powinni mieć wpływ na określanie kryteriów wyboru projektów. Powinny również otrzymywać pełną informację o decyzjach dotyczących wyboru projektu, jak również uczestniczyć w procesie monitorowania realizowania programów. Dlatego też, przedstawiciele samorządów lokalnych biorą udział w pracach komitetu monitorującego program regionalny. Komitet może mieć prawo do korygowania kryteriów wyboru projektów zaproponowanych w dokumencie programów regionalnych, co umożliwi samorządom lokalnym wpływanie na wybór tych kryteriów. Ważnym elementem ograniczającym nieprawidłowości dotykające wyboru projektów jest wprowadzenie klarownych procedur oraz transparentności całego procesu przed opinią publiczną.  

8. Samorządy województw powinny organizować partnerstwo na poziomie regionalnym i lokalnym, co oznacza kierowanie pracami komitetu monitorującego. Jednocześnie należy połączyć struktury i zadania komitetów obecnie funkcjonujących w województwie, tj. monitorującego oraz sterującego – w jeden komitet działający pod przewodnictwem marszałka. Takie rozwiązanie jest tańsze i bardziej funkcjonalne od obecnego systemu podwójnych i częściowo dublujących swoje zadania komitetów kierujących ZPORR w każdym regionie.  

9. Podsumowując należy zauważyć, że istnieje kilka warunków dla skutecznego organizowania przez samorządy województw partnerstwa regionalnego. Po pierwsze, są to odpowiednio nakreślone procedury konsultacyjne i negocjacyjne z innymi samorządami terytorialnymi z obszaru danego województwa i partnerami społecznymi, zwłaszcza w zakresie strategicznego planowania rozwoju regionalnego oraz zagospodarowania przestrzennego w województwie. Po drugie, jest to odpowiednie zaprojektowanie instytucji partnerstwa regionalnego, zwłaszcza powierzenie przewodnictwa pracom komitetu monitorującego marszałkom województw. Po trzecie, warunkiem dla skutecznego organizowania partnerstwa regionalnego przez samorządy województw jest wzmocnienie organizacyjne i finansowe tych samorządów. W skutek ich słabości – samorządy lokalne zaczynają postrzegać samorządy województw nie jako główną siłę w zakresie programowania regionalnego, a coraz bardziej jako podmiot przeszkadzający, a nawet konkurujący wobec rzeczywistych decydentów środków finansowych w województwie, tj. wojewodów i agencji i funduszy
. 

10. W systemie zdecentralizowanym w ramach szesnastu programów operacyjnych funkcje instytucji zarządzającej pełnią samorządy województw. Oznacza to przekazanie samorządom kompetencji w zakresie programowania, wdrażania i realizacji finansowej programów, monitoringu i oceny tych programów, jak również konsultacji z urzędnikami Komisji Europejskiej w celu monitorowania pomocy UE. Istotnym elementem monitoringu jest przygotowywanie raportów rocznych i końcowych z przebiegu wdrażania programów. Samorządy województw będą również zapewniały zgodność zdecentralizowanych programów regionalnych z NSRR (2007-2013). Ponieważ omawiane programy będą współfinansowane ze środków europejskich zadaniem samorządów województw jako instytucji zarządzającej będzie również zagwarantowanie zgodności tych programów z odpowiednimi politykami UE. 

11. Administracja samorządu województwa lub wyłonione przez ten samorząd w drodze konkursu instytucje wdrażające zbierają projekty do poszczególnych działań programu regionalnego. Zarząd województwa powołuje panele ekspertów, które w poszczególnych grupach działań programu regionalnego oceniają projekty w odniesieniu do wyraźnie wskazanych kryteriów merytorycznych. Ekspertami mogą zostać osoby o wysokich kwalifikacjach zawodowych, z instytucji nie zainteresowanych bezpośrednim udziałem w podejmowaniem działań. Wyniki pracy ekspertów są podawane do publicznej wiadomości i przekazywane do instytucji zarządzającej programem. W oparciu o ocenę ekspertów komitet rekomenduje listę rankingową projektów do decyzji marszałka województwa. Marszałek podejmuje ostateczną decyzje w odniesieniu do kryteriów merytorycznych i zgodnie ze wojewódzką strategią rozwoju regionalnego.  

12. Samorządy województw otrzymywać będą bezpośrednio z instytucji płatniczej, tj. resortu finansów, fundusze unijne przeznaczone na dofinansowywanie projektów realizowanych w ramach 16 samorządowych programów regionalnych. W praktyce oznacza to, że zlikwidowana zostanie funkcja instytucji pośredniczącej w transferach finansowych, jaką pełnią wojewodowie. Samorządy województw jako instytucje zarządzające omawianymi programami podpisują umowy z beneficjentami, chyba, że kompetencje w tym zakresie zostaną delegowane do instytucji wdrażającej. Ponadto,  uruchamiają kolejne transz przelewów finansowych dla projektodawców. Wymagać to będzie poważnych zmian legislacyjnych w zakresie systemu finansów publicznych, a także wydzielenia w strukturze administracyjnej urzędów marszałkowskich struktur zajmujących się kwestiami finansowymi. 

13. Samorządy województw będą miały również możliwość samodzielnego wyłaniania w drodze konkursów tzw. instytucji wdrażających, odpowiedzialnych za etap wdrażania poszczególnych działań programów samorządowych. Tego typu konkursy będą odbywać się zgodnie z ogólnymi warunkami przyjętymi dla takich instytucji w skali całego kraju. Wdrażanie odpowiednich priorytetów lub działań w danym województwie może odbywać się także za pośrednictwem wyspecjalizowanej agencji rozwoju regionalnego lub innej instytucji administracyjnej, podporządkowanej i nadzorowanej przez samorząd województwa oraz spełniającej podstawowe kryteria niezbędne dla wdrażania odpowiednich priorytetów lub działań. 

14. Instytucje wdrażające lub instytucje administracyjne podporządkowane samorządom województw odpowiadające za wdrażanie odpowiednich priorytetów i działań programów regionalnych przyjmują wnioski od potencjalnych beneficjentów. Dokonują także formalnej zgodności złożonych wniosków z wymogami zawartymi w tych programach, podpisują umowy z beneficjentami, monitorują wdrażanie poszczególnych projektów, przygotowują roczne i końcowe raporty monitorujące dotyczące prawidłowości i efektywności wdrażania działań i priorytetów, obsługują bazy informatyczne związane z obsługą programów, zapewniają informowanie społeczeństwa na temat prowadzonych działań.  

Program spójności i konkurencyjności regionów
15. Poważnym wyzwaniem dla organizacji zarządzania programami regionalnymi rządu stanowi stopień ich decentralizacji. Wszystkie programy rządowe będą zarządzane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Jednocześnie kierunkowym celem polityki rządu jest przekazywanie większości priorytetów tych programów do wdrażania przez samorządy województw. 

16. W myśl Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013) głównym instrumentem realizacji 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) jest rządowy program spójności i konkurencyjności regionów
. Jednym z powodów wprowadzenia tego programu była chęć wprowadzenia instrumentu realizowania polityki regionalnej rządu, wyraźnie odmiennego od zdecentralizowanych programów samorządowych. Program rządu wspiera rozwiązywanie problemów regionalnych na obszarach wykraczających poza terytorium jednego województwa, jednocześnie interwencja programu rządowego jest uzasadniona ważnymi uwarunkowaniami istotnymi dla rozwoju całego kraju. Natomiast  regionalne programy samorządowe odnoszą się do obszaru pojedynczego województwa i wykorzystują jego wewnętrzny potencjał dla regionalnego rozwoju społecznego i gospodarczego. Dlatego też celem wprowadzenia programu spójności i konkurencyjności regionów jest zapewnienie większej koordynacji działań rozwojowych wymagających interwencji na wyraźnie wyodrębnionych obszarach problemowych, wykraczających poza terytorium jednego województwa. Tego typu obszary wsparcia znajdują się w obrębie zainteresowania 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013). 

17. Dodatkowym uzasadnieniem dla wprowadzenia programu spójności i konkurencyjności regionów była potrzeba większej koordynacji działań polityki regionalnej rządu między poszczególnymi resortami. Warunkiem zrealizowania tej koordynacji jest wprowadzenie procedury uzgadniania priorytetów programu spójności i konkurencyjności regionów oraz sektorowych programów operacyjnych. Wymaga to również skuteczniejszych mechanizmów koordynowania polityki gospodarczej rządu oraz polityki regionalnej państwa. 

18. Celem wprowadzenia programu nie jest centralizacja zarządzania i „zabieranie” funduszy UE samorządom województw. Ponadto, program nie ma na celu „wchodzenie” przez państwo w kompetencje samorządowej polityki regionalnej i niepotrzebne uprawianie równoległych polityk regionalnych przez samorządy i administrację rządową. Dlatego też, tak duże znaczenie ma powierzenie do realizacji priorytetów programu spójności i konkurencyjności regionów samorządom województw. Warunkiem tego jest wyraźne wskazanie na działania dotychczas realizowane w programach sektorowych, które zostaną przekazane do realizacji przez samorządy województw.  

19. Odpowiedzialność za przygotowanie rządowego programu operacyjnego spójności i konkurencyjności regionów należy do instytucji zarządzającej, tj. do ministerstwa właściwego ds. rozwoju regionalnego. Jednocześnie poszczególne komponenty programu, np. skierowane do województw nadmorskich, województw restrukturyzacji niektórych sektorów przemysłu itp., będą  przygotowywane w bliskiej współpracy tego ministerstwa z odpowiednimi ministerstwami branżowymi, w szczególności w odniesieniu do strategii sektorowych. 

20. Poszczególne obszary wsparcia odnoszące się do wyodrębnionych grup województw będą określone w programie jako priorytety (lub obszary wsparcia). Następnie realizacja poszczególnych priorytetów zostanie przekazana do realizacji odpowiednim samorządom województw, które pełnią funkcję instytucji pośredniczących w zarządzaniu. W tej sytuacji odpowiedzialność za wdrażanie odpowiednich priorytetów programu spójności i konkurencyjności regionów na terenie danego województwa spoczywa na samorządzie województwa i jego administracji. Natomiast resort gospodarki odpowiada za zarządzanie całym programem, w szczególności za programowanie strategiczne, tj.  przygotowanie dokumentu programu operacyjnego spójności i konkurencyjności regionów. Ponadto, odpowiada za uzgadnianie programowania operacyjnego między województwami, tj. koordynowanie przygotowywanych przez samorządy województw programów wojewódzkich w zakresie niezbędnym do właściwego rozwiązywania problemów gospodarczych i społecznych obejmujących swoim zasięgiem obszar więcej niż jednego województwa. W tym celu propozycja programów wojewódzkich jest przekazywana przez zarząd województw do akceptacji przez instytucję zarządzającą.  

21. Do kompetencji instytucji zarządzającej programem należy również nadzór nad poprawnością i efektywnością realizacji całego programu, a także przygotowywanie raportów i systemu oceny funkcjonowania programu. W tym celu minister właściwy ds. rozwoju regionalnego powołuje i przewodniczy pracom krajowego komitetu monitorującego realizację programu spójności i konkurencyjności regionów. W skład komitetu obok przedstawicieli marszałków wszystkich uczestniczących w programie samorządów województw wchodzą delegaci odpowiednich ministrów, których zakres odpowiedzialności ma odniesienie do priorytetów i działań programu. Ponieważ program będzie współfinansowane ze środków europejskich ministerstwo właściwe ds. rozwoju regionalnego będzie gwarantowało zgodność programu z odpowiednimi politykami UE.

22. Instrumentem przekazania odpowiednich komponentów programu operacyjnego spójności i konkurencyjności regionów do samorządów województw może być kontrakt wojewódzki. Będzie on określać zarówno zakres merytoryczny jego realizowania w odpowiednim województwie, długoletni system finansowania i współfinansowania omawianego programu na terenie województwa, standardy wdrażania, raportowania i monitorowania itp. Minister właściwy ds. rozwoju regionalnego zapewnia odpowiednią koordynację planowania programu spójności i konkurencyjności regionów z zainteresowanymi sektorami. Z tego względu podpisanie i negocjowanie kontraktu wojewódzkiego odbywa się między władzami określonego samorządu województwa a resortem gospodarki (a nie między odpowiednim ministerstwem sektorowym a tym samorządem). Minister właściwy ds. rozwoju regionalnego, który prowadzi negocjacje z poszczególnymi województwami na temat kontraktów, jednocześnie odpowiada za zgodność zawartości merytorycznej kontraktów z NSRR. W szczególności odpowiada za odpowiednią koordynacją obszarów wsparcia 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) między poszczególnymi województwami. 

23. Instrumentem tej koordynacji jest programowanie operacyjne. Oznacza ono przygotowanie przez samorządy województw programów wojewódzkich, które odpowiadają odpowiedniemu priorytetowi (obszarowi wsparcia) programu operacyjnego spójności i konkurencyjności regionów. W programie województwa będzie przedstawiona informacja, jakie działania programu spójności i konkurencyjności regionów byłyby realizowane przez dany samorząd województwa, w jakim zakresie i systemie organizacyjnym. Powinno być również odwołanie do zgodności dokonanego wyboru z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego, a także do wymogów dotyczących sposobu realizacji programu spójności i konkurencyjności regionów, ustanowionych osobnymi przepisami. Ramowe regulacje dotyczące omawianych zagadnień muszą znaleźć się w ustawie określającej system polityki regionalnej w Polsce (nowelizacji ustawy o NPR).  

24. Samorządy województw pełnią główną rolę w zakresie planowania działań i wyboru poszczególnych projektów, zgodnie z ich strategiami rozwoju. Ważnym elementem wypracowania programów wojewódzkich jest bliska współpraca między samorządami województw a innymi j.s.t. z obszaru danego regionu. W szczególny sposób należy włączyć w planowanie programów wojewódzkich władze metropolii i aglomeracji (obszaru metropolitalnego). Jest to związane z potrzebą zapewnienia bliskiej współpracy między instytucją pośredniczącą w zarządzaniu a kluczowymi ośrodkami samorządowymi dla zapewnienia skutecznej polityki rozwoju regionalnego. 

25. Samorządy województw organizują partnerstwo na poziomie regionalnym i lokalnym, co oznacza kierowanie pracami regionalnego komitetu monitorującego funkcjonowanie  danego programu wojewódzkiego. Jednocześnie należy połączyć struktury i zadania komitetów funkcjonujących w województwie, tj. monitorującego oraz sterującego programem regionalnym – w jeden komitet działający pod przewodnictwem marszałka. Oznacza to również połączenie w jednej instytucji partnerstwa regionalnego kompetencji związanych z programowaniem, tj. rekomendacją listy rankingowej projektów oraz monitorowaniem poprawności i efektywności realizowania działań. W skład komitetu marszałek zaprasza przedstawicieli wszystkich samorządów terytorialnych, które są objęte działaniami programu. Ponadto, w pracach komitetu bierze udział wojewoda oraz zaproszeni przez marszałka przedstawiciele organizacji społecznych, których działalność w istotny sposób wpływa na politykę rozwoju danego województwa. 

26. Ogólne kryteria wyboru projektów są przygotowywane przez instytucję zarządzającą i przedstawione w programie spójności i konkurencyjności regionów. Uszczegółowienie tych kryteriów znajduje się w programie wojewódzkim i jest przedstawione do akceptacji do instytucji zarządzającej razem z całym programem. Instytucja zarządzająca nie koryguje tego uszczegółowienia, o ile nie zmieniają one ogólnych kryteriów nakreślonych w programie spójności i konkurencyjności regionów. Regionalny komitet monitorujący w uzasadnionych przypadkach może zaproponować skorygowanie kryteriów wyboru projektów zaproponowanych w dokumencie programu wojewódzkiego. W takim przypadku, zmianę zatwierdza lub odrzuca zarząd województwa. Ważnym elementem ograniczającym nieprawidłowości dotykające wyboru projektów jest wprowadzenie klarownych procedur oraz transparentności całego procesu przed opinią publiczną. Wspomniane procedury i standardy transparentności zostaną określone przez instytucję zarządzającą w programie spójności i konkurencyjności regionów.
27. Zarząd województwa powołuje panele ekspertów, które w poszczególnych grupach działań programu wojewódzkiego oceniają projekty w odniesieniu do wyraźnie wskazanych kryteriów merytorycznych. Ekspertami mogą zostać osoby o wysokich kwalifikacjach zawodowych, z instytucji nie zainteresowanych bezpośrednim udziałem w podejmowaniem działań Wyniki pracy ekspertów są podawane do publicznej wiadomości i przekazywane do instytucji zarządzającej programem. Pracę ekspertów nadzoruje regionalny komitet monitorujący, w przypadku wykrycia nieprawidłowości może zmienić ocenę projektu lub zwrócić się o ponowną jego ocenę do innej grupy ekspertów. W oparciu o ocenę ekspertów komitet rekomenduje listę rankingową projektów do decyzji marszałka województwa. Marszałek podejmuje ostateczną decyzje w odniesieniu do kryteriów merytorycznych i zgodnie z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego.  

28. Samorządy województw będą otrzymywać fundusze unijne przeznaczone na dofinansowywanie działań realizowanych w ramach programów wojewódzkich bezpośrednio z instytucji płatniczej, tj. ministerstwa finansów. Administracje samorządów  województw jako instytucje pośredniczące w zarządzaniu omawianymi programami będą miały prawo do podpisywania umów z beneficjentami (chyba, że kompetencje w tym zakresie zostaną delegowane do instytucji wdrażającej) i uruchamiania kolejnych transz przelewów finansowych dla projektodawców. Wymaga to wydzielenia w strukturze administracyjnej urzędów marszałkowskich struktur zajmujących się kwestiami finansowymi lub wydzielenia organizacyjnego podobnych struktur w ramach instytucji wdrażających. 

29. Samorządy województw będą miały również możliwość samodzielnego wyłaniania w drodze przetargów instytucji wdrażających, odpowiedzialnych za etap wdrażania poszczególnych działań. Tego typu przetargi będą odbywać się zgodnie z ogólnymi warunkami przyjętymi dla takich instytucji w skali całego kraju. Wdrażanie odpowiednich priorytetów lub działań programu wojewódzkiego może odbywać się także za pośrednictwem wyspecjalizowanej agencji rozwoju regionalnego lub innej instytucji administracyjnej, podporządkowanej i nadzorowanej przez samorząd województwa oraz spełniającej podstawowe kryteria niezbędne dla wdrażania odpowiednich priorytetów lub działań. Prace instytucji wdrażających nadzoruje instytucja pośrednicząca w zarządzaniu, tj. samorząd województwa. 

30. Instytucje wdrażające lub instytucje administracyjne podporządkowane samorządom województw odpowiadające za wdrażanie odpowiednich priorytetów i działań programów wojewódzkich przyjmują wnioski od potencjalnych beneficjentów. Dokonują także formalnej zgodności złożonych wniosków z wymogami zawartymi w programach wojewódzkich, podpisują umowy z beneficjentami, monitorują wdrażanie poszczególnych projektów, przygotowują roczne i końcowe raporty monitorujące dotyczące prawidłowości i efektywności wdrażania działań i priorytetów, obsługują bazy informatyczne związane z obsługą programów wojewódzkich, zapewniają informowanie społeczeństwa na temat prowadzonych działań.  

31. Program spójności i konkurencyjności regionów będzie współfinansowany ze środków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Także szesnaście samorządowych programów regionalnych będzie współfinansowanych z tego samego funduszu UE. Należy mieć na uwadze propozycję Komisji Europejskiej wprowadzenia zasady o funkcjonowaniu programów jednofunduszowych, tj. programów operacyjnych finansowanych jedynie z jednego funduszu strukturalnego UE. Wspomniana zasada  odnosi się zwłaszcza do programów regionalnych. Propozycja Komisji zakłada możliwość wprowadzenia jedynie 5 proc. środków innego funduszu do danego programu. Przy utrzymaniu propozycji jednofunduszowości realizowania programów operacyjnych finansowanych przez fundusze strukturalne UE w okresie 2007-2013 należy spodziewać się ograniczenia zakresu środków wydatkowanych przez samorządowe programy regionalne. Dlatego też, w takiej sytuacji możliwe jest powołania rządowego programu regionalnego, który byłby finansowany z Europejskiego Funduszu Społecznego i realizował priorytety NSRR (2007-2013). Odnosi się to zwłaszcza do priorytetów  zorientowanych na rozwijanie zasobów ludzkich w małych i średnich przedsiębiorstwach, upowszechnianie innowacyjnych rozwiązań organizacji pracy, kształcenie i szkolenie ustawiczne, wspieranie potencjału ludzkiego w odniesieniu do badań i innowacji oraz współpracy przedsiębiorstw i ośrodków badawczych. Wspomniany program byłby organizowany w zbliżony sposób, co program spójności i konkurencyjności regionów. 
Programy przygraniczne i transgraniczne

32. Szczególnym przypadkiem regionalnych programów rządowych wymienionych w Narodowym Planie Rozwoju (2007-2013)
 są programy operacyjne współpracy przygranicznej i transgranicznej. W przyszłości programy transgraniczne powinny być całkowicie zdecentralizowane i zarządzane przez samorządy odpowiednich województw. W aktualnej sytuacji zostały one zaliczone do instrumentu polityki regionalnej rządu i zarządzane przy udziale samorządów województw. Jest to związane z potrzebą koordynacji działań publicznych między poszczególnymi województwami oraz ich uzgadnianiem z innymi politykami rządu. Podobnie jak inne programy rządowe będą one zarządzane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie np. ministra spraw wewnętrznych). Jest to podyktowane głównie tym, że omawiane programy należą do zakresu kompetencyjnego polityki regionalnej państwa i powinny być odpowiednio koordynowane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie ministra branżowego). 

33. Programy operacyjne współpracy przygranicznej i transgranicznej zostaną przekazane do realizacji samorządom województw, jako tzw. instytucji pośredniczącej w zarządzaniu. W takiej sytuacji minister właściwy ds. rozwoju regionalnego odpowiadać będzie za ogólne zarządzanie omawianymi programami transgranicznymi, negocjowanie zakresu i ukierunkowania wsparcia finansowego UE dla tych programów, programowanie strategiczne, tj. przygotowanie ogólnych ram ukierunkowania merytorycznego i zasad organizacyjnych dla tych programów. Minister będzie odpowiadać za nadzór nad realizacją wszystkich programów transgranicznych. 

34. Ważnym elementem systemu organizacyjnego jest przekazanie większych (aniżeli we wcześniejszych programach transgranicznych) kompetencji w zakresie planowania i wdrażania omawianych programów do samorządów województw. Kompetencje w odniesieniu do etapu programowania będą realizowane poprzez programowanie operacyjne. Oznacza ono przygotowanie przez samorządy województw zawartości programów transgranicznych w odniesieniu do ogólnych ram przygotowanych dla tych programów przez instytucję zarządzającą. W programie wojewódzkim współpracy przygranicznej i transgranicznej powinny zostać dokładnie sprecyzowane, jakie działania byłyby realizowane przez dany samorząd województwa, w jakim zakresie i systemie organizacyjnym. Powinno być również odwołanie do zgodności dokonanego wyboru z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego, a także do wymogów dotyczących sposobu realizacji programów transgranicznych określonych przez rząd. Podobnie, jak w sytuacji priorytetów programu spójności i konkurencyjności regionów - można przekazać samorządom województw realizację programów transgranicznych wykorzystując do tego celu umowę kontraktu wojewódzkiego.

35. Samorządy województw organizują partnerstwo na poziomie regionalnym i lokalnym, co oznacza kierowanie pracami regionalnego komitetu monitorującego funkcjonowanie  danego programu wojewódzkiego współpracy przygranicznej i transgranicznej. W skład komitetu marszałek zaprasza przedstawicieli wszystkich samorządów terytorialnych, które są objęte działaniami programu. Ponadto, w pracach komitetu bierze udział wojewoda oraz zaproszeni przez marszałka przedstawiciele organizacji społecznych, których działalność w istotny sposób wpływa współpracę transgraniczną. 

36. Ogólne kryteria wyboru projektów są przygotowywane przez instytucję zarządzającą. Uszczegółowienie tych kryteriów znajduje się w programie wojewódzkim współpracy przygranicznej i transgranicznej i jest przedstawione do akceptacji do instytucji zarządzającej razem z całym programem. Instytucja zarządzająca nie koryguje tego uszczegółowienia, o ile nie zmieniają one ogólnych kryteriów nakreślonych w programie spójności i konkurencyjności regionów. Procedury wybory projektów i standardy transparentności tych wyborów przed opinią publiczną zostaną określone przez instytucję zarządzającą.
37. Zarząd województwa powołuje panele ekspertów, które w poszczególnych grupach działań programu wojewódzkiego współpracy przygranicznej i transgranicznej oceniają projekty w odniesieniu do wyraźnie wskazanych kryteriów merytorycznych. Ekspertami mogą zostać osoby o wysokich kwalifikacjach zawodowych, z instytucji nie zainteresowanych bezpośrednim udziałem w podejmowaniem działań. Wyniki pracy ekspertów są podawane do publicznej wiadomości i przekazywane do instytucji zarządzającej programem. W oparciu o ocenę ekspertów regionalny komitet monitorujący rekomenduje listę rankingową projektów do decyzji marszałka województwa. Marszałek podejmuje ostateczną decyzje w odniesieniu do kryteriów merytorycznych i zgodnie z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego.  

38. Samorządy województw będą otrzymywać fundusze unijne przeznaczone na dofinansowywanie działań realizowanych w ramach programów współpracy przygranicznej i transgranicznej bezpośrednio z instytucji płatniczej, tj. ministerstwa finansów. Administracja samorządów  województw jako instytucje pośredniczące w zarządzaniu omawianymi programami będą miały prawo do podpisywania umów z beneficjentami lub delegowania tych kompetencji do instytucji wdrażającej.  

39. Samorządy województw będą miały również możliwość samodzielnego wyłaniania w drodze konkursów instytucji wdrażających, odpowiedzialnych za etap wdrażania poszczególnych działań. Tego typu konkursy będą przeprowadzane zgodnie z ogólnymi warunkami przyjętymi dla takich instytucji w skali całego kraju. Wdrażanie odpowiednich priorytetów lub działań programu współpracy przygranicznej i transgranicznej może odbywać się także za pośrednictwem wyspecjalizowanej agencji rozwoju regionalnego lub innej instytucji administracyjnej, podporządkowanej i nadzorowanej przez samorząd województwa oraz spełniającej podstawowe kryteria niezbędne dla wdrażania odpowiednich priorytetów lub działań. Prace instytucji wdrażających nadzoruje instytucja pośrednicząca w zarządzaniu, tj. samorząd województwa. 

40. Instytucje wdrażające lub instytucje administracyjne podporządkowane samorządom województw odpowiadające za wdrażanie odpowiednich priorytetów i działań programów wojewódzkich współpracy przygranicznej i transgranicznej przyjmują wnioski od potencjalnych beneficjentów. Ponadto, odpowiadają za wszystkie inne obowiązki i zadania delegowane do instytucji wdrażających przyjęte w innych programach operacyjnych rozwoju regionalnego realizujących NSRR (2007-2013).  
Inne programy regionalne 

41. Obok programu spójności i konkurencyjności regionów możliwe jest uruchomienie  innych programów regionalnych rządu, które będą realizowały priorytety 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) lub byłyby bezpośrednio powiązane z działaniami polityk sektorowych. Wspomniane programy byłyby ukierunkowane przestrzennie wobec wybranej grupy województw i bezpośrednio związane z realizowaniem polityki gospodarczej rządu. Jest to także sposób ściślejszego powiązania niektórych polityk sektorowych i horyzontalnych rządu z działaniami podejmowanymi w regionach poprzez „obudowanie” tych programów specjalnymi regionalnymi programami operacyjnymi. 

42. Przykładem takiego sposobu realizowania polityki rządu są dwa programy regionalne związane z polityką restrukturyzacji przemysłu wydobywczego, hutnictwa i przemysłu chemicznego. Są to Program łagodzenia w regionie śląskim skutków restrukturyzacji zatrudnienia w górnictwie węgla kamiennego (2003) i Zintegrowany program łagodzenia skutków restrukturyzacji górnictwa, hutnictwa oraz wielkiej syntezy chemicznej na terenie województwa małopolskiego (2003). Oba programy są finansowane w oparciu o montaż środków pochodzących różnych źródeł: budżetu państwa, pożyczek rządu m.in. z Banku Rozwoju Rady Europy, środków pochodzących z sektorowych programów operacyjnych UE, budżetów jednostek samorządu terytorialnego i prywatnych. Omawiane programy  są przygotowywane i zarządzane przez samorząd województwa oraz instytucje wdrażające wyłonione w wyniku przetargów. 

43. Wzorem wyżej wspomnianych programów można założyć, że rządowe programy operacyjne realizujące poszczególne priorytety 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) lub wybrane kierunki działania polityk sektorowych byłyby przekazane do realizacji samorządom województw. Oznaczałoby to w praktyce, że rząd nadawałby ogólny kierunek programowy i standardy organizacyjne dla wdrażania tych programów. Odpowiedzialność za koordynowanie prac w łonie rządu w tym zakresie ponosiłby minister właściwy ds. rozwoju regionalnego, który pełniłby także zadania instytucji zarządzającej. Natomiast samorządy województw, jako instytucja pośrednicząca w zarządzaniu zajmowałby się szczegółowym programowaniem działań, ich wdrażaniem oraz monitorowaniem sposobu realizacji. Sposób organizowania tych programów powinien być zbliżony do przedstawionego wcześniej systemu zarządzani i wdrażania innych programów regionalnych rządu. 

44. Powierzenie do realizacji omawianych programów przez samorządy województw implikuje konieczność wzmocnienia administracji samorządowej tego szczebla. Możliwe jest także przekazanie wdrażania działań lub priorytetów ww. programów do agencji rozwoju regionalnego ściśle powiązanych organizacyjnie i finansowo z samorządami województw. Pożądanym rozwiązaniem jest również włączenie omawianych programów do negocjacji prowadzonych w ramach kontraktów wojewódzkich lub przynajmniej przedstawienie w dokumentacji kontraktowej informacji o realizacji tych programów. 

45. Przekazanie omawianych programów do realizacji przez administrację samorządów województw wymaga kontroli ze strony administracji rządowej. Przy odpowiedniej konstrukcji organizacyjnej daje to jednak możliwości efektywniejszego zarządzania tymi programami, aniżeli zarządzanie centralne prowadzone bezpośrednio z instytucji znajdującej się w Warszawie. Szczegółowe zasady finansowania i zarządzania takimi programami powinny zostać ustalone między stroną rządową i samorządową, w oparciu o ogólne zasady i procedury współpracy ustalone w ustawie (znowelizowanej ustawie o NPR lub planowanej ustawie o polityce regionalnej państwa i rozwoju regionów). 

46. Podstawową zasadą działania polityki regionalnej rządu, zwłaszcza w odniesieniu do priorytetów zaproponowanych w 2 celu kierunkowym NSRR jest skupienie funkcji zarządczych w gestii ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego, a nie ministrów sektorowych. Ma to bezpośrednie znaczenie dla właściwej koordynacji polityki regionalnej rządu, a także dla ustanowienia odpowiedniej współpracy między rządem i samorządami województw w odniesieniu do polityki regionalnej w państwie. Na tej samej zasadzie, nie może dochodzić do negocjacji strony samorządowej w ramach kontraktów wojewódzkich z ministrem właściwym ds. rozwoju regionalnego oraz innymi ministrami sektorowymi. W podobny sposób przedstawicielem strony samorządowej w negocjacjach kontraktowych powinien być wyłącznie marszałek  województwa, co implikuje potrzebę wprowadzenie osobnej procedury uzgadniania poszczególnych programów operacyjnych i zawartości kontraktów wojewódzkich w obrębie strony samorządowej, tj. między zarządami województw a władzami zainteresowanych j.s.t.. 

47. Przedstawione powyżej zasady nie wykluczają możliwości zawierania umów między ministrami sektorowymi a samorządami województw o realizowanie wybranych działań sektorowych. Istotnym warunkiem takich uzgodnień powinna zostać zasada, że omawiane działania nie zostały włączone do NSRR (2007-2013). Informacja o realizacji tego typu programu powinna być jednak zawarta w części informacyjnej kontraktu wojewódzkiego, np. jako jego załącznik. 

II. Zmiany organizacyjne i prawne niezbędne dla prawidłowego wdrożenia NSRR (2007-2013)

Przebudowa kontraktów wojewódzkich

48. Głównym instrumentem przekazania odpowiednich priorytetów rządowych programów regionalnych do realizacji przez samorządy województw będą kontrakty wojewódzkie. W tym celu wydaje się uzasadnione dokonanie odpowiednich zmian w systemie prawnym określającym sposób realizacji kontraktów wojewódzkich. Kierunkowym zamiarem rządu jest wzmocnienie instrumentu kontraktów i jego ścisłe powiązanie z nowo powstającym systemem programowania i wdrażania polityki regionalnej państwa nakreślonym w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2007-2013).  

49. W obecnym układzie kompetencyjnym i kulturze politycznej kompetencje w zakresie negocjowania i podpisywania zobowiązań kontraktowych powinny należeć do ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Alternatywnym rozwiązaniem mogłoby być negocjowanie kontraktów w imieniu tego ministra przez poszczególnych wojewodów. Pozostawienie decyzji w zakresie negocjowania i podpisywania kontraktów w gestii ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego jest związane z potrzebą uzgadniania polityki regionalnej rządu w obrębie Rady Ministrów. Trudno sobie wyobrazić, aby takie uzgodnienia skutecznie prowadził wojewoda. Ponadto, problemem w województwie jest nadmierne upolitycznienie wojewodów, którzy dublują układ władzy politycznej wyłoniony w demokratycznych wyborach samorządowych. Prowadzi to do ich głębokiego „uwikłania” w układy partyjne na obszarze województw i prowadzenia polityki regionalnej, nie tylko równoległej do tej prowadzonej przez samorządy województw, ale dodatkowo silnie upartyjnionej. Przynosi to szkodę dla wyborów merytorycznych dotyczących rozwoju regionalnego.     

50. Poziom szczegółowości negocjacji kontraktowych nie powinien schodzić poniżej poziomu działań. O wyborze konkretnych projektów powinien decydować wyłącznie zarząd województwa. Kontakty powinny być programami wieloletnimi, o długości około 7 lat, ściśle zsynchronizowanym z okresem funkcjonowania NSRR. Kontrakty nie mogą obejmować tzw. inwestycji wieloletnich j.s.t.. Należy również wykluczyć z kontraktów takie działania, które mają charakter komunalny i są dofinansowaniem zadań własnych samorządu lokalnego z budżetu państwa. Jednocześnie istotne znaczenie ma odwołanie w trakcie negocjacji kontraktowych do strategii rozwoju województwa, jako dokumentu niezbędnego przy określaniu zawartości kontraktu. 

51. Jak pokazuje doświadczenie dotychczasowych edycji kontraktów wojewódzkich
 większość zadań wymienionych w kontraktach jest formalnie zgodna z priorytetami lub celami strategii rozwoju województwa, a także Narodową Strategią Rozwoju Województwa. Jednak spośród wydatków kontraktowych jedynie około połowę można uznać za rzeczywiście prorozwojowe i istotne dla przyszłości całego województwa. Problemem jest więc to, w jaki sposób zwiększyć zakres inwestycji kontraktowych, które sprzyjają rozwojowi regionalnemu? Uczynienie z 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) oraz przekazywanych samorządom do realizacji działań rządowych programów operacyjnych głównego przedmiotu negocjacji kontraktowych mogłoby wesprzeć tendencję do koncentrowania zadań kontraktowych na regionalnych inwestycjach rozwojowych. 

52. Poważną trudnością przy realizacji dotychczasowych kontraktów były zbyt krótkie terminy wyznaczone przez stronę rządową na poszczególne etapy pracy. Skutkowało to niedokładnością lub błędami w przygotowaniu przez samorządy odpowiedniej dokumentacji, a także w niektórych przypadkach - nietrafionymi decyzjami alokacyjnymi z punktu widzenia rozwoju regionalnego. Pośpiech w realizacji kontraktu utrudniał również zarządom województw prowadzenie konsultacji społecznych wokół propozycji zadań kontraktowych. Dokument kontraktu powinien być znacznie dłużej przygotowywany i negocjowany ze stroną rządową, z wyprzedzeniem nawet kilkunastomiesięcznym. Wydaje się więc uzasadnione określenie precyzyjnych rozwiązań dotyczących procedury negocjowania i podpisywania kontraktów. W szczególności odnosi się to do określenia terminów podejmowania poszczególnych etapów procedury. Szczegółowe rozwiązania dotyczące procedury powinny znaleźć się w rozporządzeniu, o którym mowa w art. 34 ust. 4 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju
. 

53. Innym problemem dotyczącym poprzednich edycji kontraktów były zmiany podstawowych decyzji, w tym dotyczących finansowania zadań z budżetu państwa przez stronę rządową już w trakcie realizowania poszczególnych projektów kontraktowych. W związku z powyższym kontrakty powinny mieć status umowy publiczno-prawnej, co powinno pozwolić na ubieganie się przez j.s.t. o rekompensaty finansowe w przypadku niedopełnienia zobowiązań przez stronę rządową. Należy także wprowadzić takie rozwiązania prawne, które umożliwią wykorzystanie środków budżetu państwa w dłuższym, aniżeli jeden rok budżetowy okresie czasu. Przy dużym tempie pracy zawężenie realizowania dotacji budżetowej jedynie do jednorocznego horyzontu czasu jest poważnym utrudnieniem dla prowadzenia działań na rzecz rozwoju regionalnego. Dlatego należy wprowadzić odpowiednie zmiany prawne w taki sposób, aby środki rezerwy celowej przeznaczonej na realizację kontraktów miały zawsze charakter środków niewygasających, podobnie jak w przypadku zadań ze środków Unii Europejskiej.  Należy zapewnić możliwości realizowania w ramach kontraktów zadań nieinwestycyjnych, np. w zakresie wspierania rozwoju małej i średniej przedsiębiorczości lub rozwoju zasobów ludzkich, powyżej limitu 5 proc. wartości kontraktu. Istotne znaczenie ma również możliwość wykorzystania przez samorządy zaoszczędzonych przez siebie funduszy pochodzących z budżetu państwa, na przykład w wyniku procedury przetargowej lub innych zachowań racjonalizatorskich. 

54. Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
 wprowadzała obowiązek konsultowania przez niektóre agencje i fundusze celowe ich programów i planów finansowych z zarządami województw pod kątem ich zgodności ze strategią rozwoju województwa i programami wojewódzkimi (art. 14). Ustawa o NPR likwiduje te przepisy, co ogranicza przejrzystość funkcjonowania administracji rządowej w województwach, a także utrudni planowanie rozwoju regionalnego przez samorządy województw. Należałoby w związku z tym przywrócić wspomniane zapisy. Ponadto, omawiane działania sprowadzają się wyłącznie do funkcji informacyjnych, bez podania procedury uzgadniania lub ujednolicania działań instytucji rządowych z polityką samorządów województw. Dlatego też należałoby wprowadzić taką procedurę uzgadniającą, przynajmniej w zakresie niektórych agencji i funduszy celowych.  

55. W regulacjach prawnych dotyczących kontraktów wojewódzkich należałoby sprecyzować obowiązek konsultowania z partnerami społecznymi (nie tylko na forum komitetów sterujących) działań objętych kontraktem. Należałoby określić m.in. tryb, zakres, terminy i formułę prawną tych konsultacji. W niektórych przypadkach konieczna byłaby umowa lub wewnątrz-regionalny kontrakt między poszczególnymi j.s.t. określający szczegółowy podział zadań, zakres finansowania i odpowiedzialności za realizację poszczególnych działań i projektów. Warto również określić sposób oraz podstawowe zasady dotyczące informowania i promocji kontraktów przez samorząd województwa.   

Instrument grantu globalnego

56. Obok kontraktów wojewódzkich pomocniczym instrumentem przekazywania wybranych działań programów rządowych do realizacji przez samorządy województw będzie instytucja grantu globalnego. Takie rozwiązanie przewiduje również Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 w odniesieniu do wdrażania działań sektorowych o znaczeniu regionalnym
. Możliwe jest więc, uruchamianie omawianej procedury nie tylko w przypadku rządowych programów regionalnych, ale również programów sektorowych. Konkursy grantowe mogą także służyć realizacji niektórych działań 2 celu kierunkowego Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2007-2013). Procedura grantowa będzie realizowana na zasadach centralnie organizowanych konkursów, ogłaszanych i rozstrzyganych przez instytucję zarządzającą danym rządowym programem operacyjnym. 

57. Procedura konkursu grantowego polega na powierzaniu wdrażania określonego działania samorządom województw bądź innym instytucjom pośredniczącym, w szczególności władzom lokalnym lub regionalnym instytucjom rozwoju, które zapewniają wdrożenie działania lub pakietu działań na podstawie porozumienia zawartego z instytucją zarządzającą. Takie porozumienie będzie określać m.in. działania przewidziane do realizacji, kryteria wyboru beneficjentów, łączną wielkość pomocy z funduszy unijnych oraz uzgodnienia dotyczące monitorowania, oceny i kontroli finansowej grantu globalnego. 

58. W przypadku procedury skierowanej do samorządów województw możliwe jest określenie sposobu wdrażania określonego działania, w tym możliwość wyłaniania przez ten samorząd instytucji wdrażającej lub zasad organizowania konkursów dla beneficjentów. Informacje o wynikach centralnych konkursów grantowych skierowanych do samorządów województw należy w miarę możliwości przedstawiać w załączeniu do kontraktów wojewódzkich. Umowy między rządową instytucją zarządzającą a samorządami województw dotyczące realizacji działań objętych konkursami będą jednak podpisywane każdorazowo po zakończeniu konkursu (a nie zbiorczo w obrębie umowy kontraktowej).  

Ograniczenie roli wojewody 

59. Rola wojewody w unijnych programach regionalnych powinna zostać gruntownie ograniczona wyłącznie do ogólnych funkcji kontrolnych i udziału w pracach komitetu monitorującego. Wojewoda powinien w szczególności kontrolować sprawność systemu finansowego i przetargów publicznych. Dotyczy to m.in. weryfikowania, czy wszystkie instytucje biorące udział w zarządzaniu i wdrażaniu programów regionalnych zachowują oddzielny system rachunkowości lub odpowiedni kod księgowy. Ponadto, wojewoda prowadzi badanie prawidłowości operacji finansowych, stosowania wspólnotowych zasad zawierania kontraktów publicznych i przekazywania o nich wymaganych informacji itp. 

60. Wojewoda może również doradzać ministrowi właściwemu ds. rozwoju regionalnego, które zadania z zakresu rządowej polityki rozwoju regionalnego mogą być realizowane przy udziale samorządów terytorialnych, a więc staną się przedmiotem negocjacji z samorządem województwa. Wojewodowie powinni dysponować informacjami o działaniach sektorowych realizowanych w województwie, a mających bezpośrednie znaczenie dla rozwoju regionalnego i mieć możliwość włączania informacji o takich inwestycjach do materiałów przygotowujących rządową strategię rozwoju regionalnego
. 

61. Wojewodowie nie mogą dublować kompetencji samorządów województw w zakresie samorządowej polityki regionalnej. Dlatego konieczne jest wprowadzenie precyzyjnego sposobu różnicowania obu sfer programowania. Po pierwsze, działania prowadzone przez wojewodów w zakresie przygotowywania polityki regionalnej rządu powinny wynikać z ogólnych wytycznych dla tej polityki formułowanych przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Omawiane wytyczne powinny być związane z hierarchią problemów regionalnych, które rząd przyjmuje jako najważniejsze do rozwiązania z punktu widzenia rozwoju całego kraju, a także z uwagi na prowadzoną politykę gospodarczą rządu. Po drugie, przygotowywanie przez wojewodów założeń polityki regionalnej rządu w danym województwie powinno nawiązywać do polityk sektorowych państwa i do funkcjonowania rządowej administracji zespolonej na obszarze województwa. 

62. Wojewoda nie będzie organizować partnerstwa lokalnego lub budować innego typu rozwiązań instytucjonalnych, które koordynowałyby planowanie rozwoju województwa z partnerami samorządowymi. Wyjątkiem mogą być umowy podpisywane z samorządami terytorialnymi dotyczące dofinansowania inwestycji wieloletnich j.s.t. oraz dotowania zadań własnych samorządów terytorialnego z budżetu państwa. Należy dążyć do przekazania wszystkich kompetencji wojewodów w zakresie administracji świadczącej do samorządu terytorialnego, a pozostawić jedynie kompetencje orzecznicze, kontrolne i dotyczące zarządzania administracją rządową oraz planowania polityki rządu w regionach.

63. Wojewoda może także pełnić istotne funkcje pośredniczące przy zarządzaniu sektorowymi programami operacyjnymi. Warunkiem skuteczności takiego rozwiązania byłoby wprowadzenie silniejszego zespolenia rządowej administracji terytorialnej w gestii wojewodów. Celem zmian organizacyjnych i prawnych będzie więc dążenie do szerszego zespolenia administracji rządowych w terenie, jak również ograniczenia rozbudowania administracji zespolonych oraz wzmocnienia funkcji kierowniczych wojewodów nad tymi administracjami.  

Konieczność wzmocnienia samorządów województw

64. Wprowadzenie szesnastu samorządowych programów regionalnych oraz decentralizacja wdrażania regionalnych programów rządowych wymagać będzie wzmocnienia administracji samorządów województw, odpowiedzialnej za realizowanie odpowiednich działań. Odnosi się to zwłaszcza do instytucji agencyjnych, wyspecjalizowanych w zadaniach wdrażających poszczególne priorytety programów regionalnych. W obecnej sytuacji samorządy województw są pozbawione odpowiednich środków własnych, pozwalających na prowadzenie własnej polityki regionalnej. Takie środki znajdują się zazwyczaj w województwach, ale dysponują nimi państwowe agencje i fundusze celowe. Dlatego też decentralizacja polityki regionalnej, a zwłaszcza wprowadzenie regionalnego systemu wdrażania Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (2007-2013) wymaga poważnego rozważenia możliwości podporządkowania niektórych agencji i funduszy samorządom województw, a także przesunięcia ich funduszy do budżetów województw. 

65. Wdrażanie samorządowych i rządowych programów regionalnych w danym województwie może odbywać się za pośrednictwem wyspecjalizowanych instytucji administracyjnych, podporządkowanych i nadzorowanych przez samorządy województw. Należałoby rozważyć powołanie specjalnej agencji samorządów województw, specjalizującej się we wdrażaniu projektów infrastrukturalnych dotyczących w szczególności rozwoju komunikacji, ale również innych działań dotyczących infrastruktury, związanych z rozwojem regionalnej gospodarki.  W struktury omawianej agencji powinny zostać włączone m.in. wojewódzkie zarządy dróg. W zakresie rozwoju obszarów wiejskich funkcje wdrożeniowe mogą pełnić zespolone organizacyjnie ze strukturami urzędów marszałkowskich agencje rozwoju regionalnego, pełniące jednocześnie funkcje Regionalnych Instytucji Finansujących (RIF). W przypadku niektórych zadań infrastrukturalnych dotyczących rozwoju obszarów wiejskich działania mogą być prowadzone przez istniejące obecnie wojewódzkie zarządy melioracji i urządzeń wodnych, które mogą zostać włączone do wyspecjalizowanej regionalnej agencji infrastrukturalnej. 

66. W zakresie wspierania rozwoju małych i średnich przedsiębiorstwa za wdrażanie programów regionalnych powinny być odpowiedzialne agencje rozwoju regionalnego pełniące funkcje Regionalnej Instytucji Finansującej (RIF). Agencje regionalne mogą być organizacyjnie wydzielone z urzędów marszałkowskich (ale zespolone z tą administracją i ściśle podporządkowane władzom regionów). 

67. Należy rozważyć decentralizację Wojewódzkich Funduszy Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Wydaje się celowe, aby fundusze wojewódzkie straciły osobowość prawną na rzecz organów województwa, a ich przychody – gromadzone na odrębnym rachunku bankowym – były częścią budżetu województw
. W przypadku decentralizacji omawianych funduszy, mogłyby one również zajmować się wdrożeniem działań infrastrukturalnych dotyczących ochrony przyrody i rozwoju obszarów wiejskich.

68. W zakresie rozwoju regionalnych rynków pracy i kształtowania regionalnych zasobów ludzkich wdrażaniem działań powinny zajmować się wojewódzkie urzędy pracy. W przypadku działań odnoszących się do integracji zawodowej i społecznej osób niepełnosprawnych można rozważać zdecentralizowanie wojewódzkich oddziałów Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych.
69. Powierzenie wdrażania ww. działań wyspecjalizowanym administracjom samorządu województwa pozwoliłoby na rozgraniczenie etapu programowania i monitorowania (obsługiwany przez odpowiednie departamenty urzędów marszałkowskich) od wdrażania regionalnych programów operacyjnych. Taki sposób organizacji wprowadzałby jednolity nadzór i polityczną odpowiedzialność zarządu województwa za obie sfery zarządzania. Jednocześnie zaletą omawianego rozwiązania mogłoby być uporządkowanie administracji terytorialnych związanych z zadaniami rozwoju regionalnego. W szczególności, jeśli byłoby to związane ze wzmocnieniem administracji samorządów województw lub przekazaniem temu samorządowi  niektórych administracji specjalnych. 

70. Innym możliwym do wykorzystania sposobem wdrażania niektórych działań jest organizowanie przetargów dotyczących wyłonienia instytucji odpowiedzialnej za określone grupy działań (tzw. instytucji pośredniczących w zarządzaniu). Byłoby to związane z wprowadzeniem tzw. outsourcingu, czyli delegowaniem wykonywania poszczególnych zadań do wyspecjalizowanych instytucji publicznych i prywatnych. Przekazywanie przez samorządy województw poszczególnych działań do wdrażania odbywa się poprzez organizowanie procedury grantów globalnych. W omawianym wariancie organizacyjnym samorządy województw mają prawo samodzielnego wyłaniania w drodze przetargów instytucji wdrażających, zgodnie z ogólnymi regulacjami określającymi ich standardy działania i warunki organizacyjne przyjęte w skali całego kraju. Konkursy wyłaniają instytucje pośredniczące w zarządzaniu, tj. władze lokalne lub regionalne instytucje rozwoju. Zapewniają one wdrożenie działania lub pakietu działań na podstawie porozumienia zawartego z samorządami województw. Takie porozumienie może określać m.in. działania przewidziane do realizacji, kryteria wyboru beneficjentów, łączną wielkość pomocy z funduszy unijnych oraz uzgodnienia dotyczące monitorowania, oceny i kontroli finansowej grantu globalnego.
71. Istotne znaczenie dla efektywności prowadzenia działań polityki regionalnej w odmiennym układzie systemowym i kompetencyjnym będzie miała pomoc rządu dla administracji samorządów województw. Może być ona realizowana poprzez priorytety pomocy technicznej obecne w każdym programie regionalnym (a zwłaszcza w programach rządowych). Pomoc techniczna będzie obejmować przede wszystkim wzmocnienie instytucjonalne administracji samorządowej, tzn. pomoc szkoleniową, a w zależności od diagnozy sytuacji kadrowej i finansowej poszczególnych samorządów – także pomoc w zakresie rekrutacji nowych urzędników. Istotne znaczenie ma pomoc dotycząca prowadzenia procedur organizacyjnych i przygotowywania dokumentacji projektowej, finansowej i raportowej. Zgodnie z priorytetami NSRR (2007-2013) państwo będzie także wspierać działania samorządu województwa skierowanymi na budowanie partnerstwa regionalnego, a zwłaszcza wspieranie rozwoju sieci instytucji działających na rzecz rozwoju województw i uczestniczących w programach regionalnych.   

72. Istotnym problemem w strukturach samorządu terytorialnego jest zagrożenie korupcją i klientelizmem politycznym. Może to przyczynić się do marnotrawstwa środków finansowych i w rezultacie do niskiej skuteczności samorządowej polityki regionalnej. Dlatego należy w szczególności zadbać o ustanowienie odpowiednich procedur kontrolnych i monitorujących. Decyzje dotyczące strategicznych kierunków rozwoju, jak również poszczególne etapy procedury selekcyjnej projektów powinny być upublicznione. Jak pokazują doświadczenia realizowania ZPORR (2004-2006), zarządy województw wykorzystują luki w prawie do forsowania rozstrzygnięć w zakresie wyboru projektów, które mogą być uzasadniane wpływem klientelizmu politycznego. Aby tego uniknąć w przyszłości należałoby precyzyjnie określać reguły omawianej procedury, a zwłaszcza stanowczy nakaz otwartości procesów decyzyjnych przed opinią publiczną.

73. Duże znaczenie ma również zabezpieczenie funkcjonowania samorządu województw przed destabilizacją polityczną w łonie sejmiku lub zarządu województwa. Środkami przeciwdziałającymi takiej sytuacji byłoby m.in.: wprowadzenie większościowej ordynacji wyborczej do sejmików, wzmocnienie kompetencji marszałka województwa wobec innych członków zarządu i jednocześnie wprowadzenie zakazu łączenie mandatu radnego i funkcji w zarządzie. Dodatkowo, należy rozważyć propozycję, aby przynajmniej połowa składu komisji rewizyjnych pochodziło spośród członków ugrupowań opozycyjnych. Dzięki temu istnieje szansa na zwiększenie kontroli nad pracami zarządu województwa. 

74. Poważnych zmian wymaga również dotychczasowy system organizacji pracy w urzędach marszałkowskich. Niejednokrotnie marszałkowie zajmują się bieżącym i drobiazgowym administrowaniem tymi urzędami, zamiast kształtować długofalową politykę samorządu województwa. Jednocześnie w omawianych urzędach brakuje odpowiedniego kierownictwa, które zajmowałoby się strategicznym planowaniem zasobów organizacyjnych, rozwojem kadr itd. Brakuje odpowiednika stanowiska dyrektora generalnego funkcjonującego w urzędach administracji rządowej. Powinien być to apolityczny profesjonalista w dziedzinie zarządzania, który kierowałby pracami urzędu w perspektywie przekraczającej kadencję określonego zarządu lub sejmiku. Opisane zagadnienia wymagają rozwiązania systemowego w celu osiągnięcia większej sprawności pracy urzędów marszałkowskich. Kierunkowym działaniem rządu jest także wprowadzenie systemu apolitycznej samorządowej służby cywilnej oraz systemowe rozwiązania przeciwdziałające korupcji w j.s.t..      
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