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Wstęp

Celem przedstawionej analizy jest ocena form realizacji NSRR w latach 2001 – 2003, która realizowana była w formie kontraktów wojewódzkich. Był to poligon problemów, jakie wynikają z praktycznej realizacji celów i priorytetów NSRR. Rząd zaangażował poważne środki, bo ponad 3 mld zł na realizację nowego modelu polityki regionalnej. Przedmiotem naszej oceny jest, zatem przeanalizowanie różnorodnych problemów, które wiążą się z realizacja NSRR w tym okresie. Przede wszystkim oceniamy instrument kontraktów wojewódzkich w latach 2001 – 2003. Ponadto dużo miejsca poświęciliśmy podstawom programowania rozwoju regionalnego wynikającym z NSRR. Większą uwagę poświęciliśmy dwóm problemom, które obecnie są przedstawiane w bardzo uproszczonej formie i przez to stanowiącej zagrożenie realizacji celów NSRR, a w konsekwencji także przyszłego Narodowego Planu Rozwoju. Pierwszy, to miejsce i rola krajowego i regionalnego planowania przestrzennego w nowym modelu polityki regionalnej, co w naszej analizie oceniamy jako budzące duże obawy. Drugi problem dotyczy istoty i zakresu monitoringu NSRR, zarówno na poziomie wojewódzkim, jak krajowym, który wymaga poważnej rekonstrukcji wzmacniającej jego merytoryczne i kreatywne funkcje.

1. Proces formowania nowego modelu polityki regionalnej

Obecną fazę przygotowań do budowania nowego modelu polityki regionalnej w Polsce scharakteryzować możemy jako dynamiczną transformację. Na ostateczne jego ukształtowanie będą miały wpływ następujące czynniki:

1. Docelowy model ustroju terytorialnego kraju z określeniem w nim zakresu kompetencji samorządów wojewódzkich, 

2. Negocjacje z Komisją Europejską nowej formuły Narodowego Planu Rozwoju, który w większym zakresie uwzględni autonomiczne cele rozwoju regionalnego, w szerszym wymiarze obejmujące integrację rozwoju ekonomicznego i przestrzennego, niż może to wynikać z warunków wsparcia ze środków strukturalnych,

3. Koncepcja współfinansowania polityki rozwoju regionalnego województwa ze środków krajowych, czy z udziału w podatkach państwowych, bądź to w formie kontraktów wojewódzkich, bądź w innej. Niewątpliwie na tę koncepcje wpływ mają obecne oceny i doświadczenia uzyskane w realizacji kontraktów wojewódzkich.

Model polskiej polityki regionalnej powstawał w bardzo krótkim czasie. Jego zręby, uwzględniające podstawowe wskazania Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego – bezpośrednie wybory władz regionalnych i własny budżet - zostały stworzone w drugiej połowie lat 90-tych, w dużej mierze dzięki studiom dwóch zespołów zadaniowych, które przedstawiły rekomendacje zmierzające do upodmiotowienia polityki regionalnej na poziomie wojewódzkim i krajowym
. Praktyczne wdrożenie proponowanych zmian nastąpiło bardzo szybko. Polska utworzyła w 1998 roku samorządowe województwa i wdrożyła szereg reform, w tym także powołała specjalne Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, które zajęło się szybkim wdrożeniem nowych procedur wspierania rozwoju regionów. Był to także czas, w którym nastąpiło przyspieszenie procesu dostosowywania mechanizmów finansowania polityki regionalnej do struktur działających w Unii Europejskiej. Okresowe zwolnienie tempa przygotowywania podstaw nowej polityki regionalnej nastąpiło w trakcie sporów parlamentarnych w 1998 roku, związanych z reformą organizacji terytorialnej kraju, która rozpoczęta została koncepcja 12 województw, a ostatecznie w Sejmie uzyskała akceptacje na podział kraju na 16 województw. Podział ten był obarczony dużym ryzykiem politycznym i dotąd brak jest dobrze podbudowanych analiz skutków ustrojowych i pragmatycznych tego podziału. Opinie dotyczące tego podziału są do dzisiaj podzielone, gdyż ujawniły się różnoraki słabości reformy wojewódzkiej i powiatowej, które dotyczą przede wszystkim mechanizmów finansowania samorządów terytorialnych i zakresu pokrycia ich zadań dochodami własnymi wynikającymi z określonej koncepcji partycypowania samorządów w udziałach w podatkach państwowych CIT i PIT. Ostatecznie jednak, ustrój regionalny został w bardzo szybkim czasie umocniony okrzepnięciem elit władzy samorządowej, choć jej wzajemne relacje z władzą administracji państwowej wojewody do dzisiaj są zarzewiem sporów kompetencyjnych. W każdym razie podnosi to strona samorządową na różnych forach
. Rząd przystąpił do reformy programowania rozwoju pod silna presją czasu. Chodziło, bowiem o uzyskanie doświadczeń w programowaniu i finansowaniu, które przygotowałyby władze regionalnej do spełnienia ważnej roli w absorpcji środków strukturalnych, które poprzez swoja skalę i proceduralne know how złagodziłyby trud pokonywania twardych przepisów Unii Europejskiej w polityce strukturalnej. Zatem w szybkim czasie stworzono dokumenty i procedury w instytucjach rządowych i regionalnych (województwach), które miały być adekwatne do tych, które stosowane są w Unii Europejskiej. 

Przyspieszenie, które nastąpiło po utworzeniu samorządowych województw, które stały się podmiotem polityki regionem dotyczyło przede wszystkim stworzenia fundamentalnych dokumentów programowania rozwoju kraju. Były to:

1. Koncepcja średniookresowego rozwoju gospodarczego kraju do 2002 roku (czerwiec 1999 r.)

2. Strategia finansów publicznych i rozwoju gospodarczego, Polska 2000-2010 (kwiecień 1999 r.),

3. Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (październik 1999 r.).

4. Polska 2025 - Długookresowa strategia trwałego i zrównoważonego rozwoju (lipiec 2000 r.),

Ponadto powstało kilka strategii sektorowych, wśród których szczególne znaczenie miały:

· Narodowa strategia wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobów ludzkich (styczeń 2000 r.),

· Spójna polityka strukturalna rozwoju obszarów wiejskich i rolnictwa (lipiec 1999 r.),

· Narodowa strategia ochrony  środowiska (lipiec 2000 r.) ,

· Narodowa strategia rozwoju transportu (projekt),

· Narodowa strategia rybołówstwa (projekt).

Strategie te były wsparte programami rozwoju różnych sektorów: małych i średnich przedsiębiorstw; reform górnictwa węgla kamiennego restrukturyzacji przemysłu hutnictwa żelaza i stali; telekomunikacji; programów wspierania innowacyjności oraz II Polityki Ekologicznej Państwa 

Natomiast województwa, które stały się niezależnym podmiotem polityki regionalnej przejęły ważne zadania utrzymania ponadlokalnej infrastruktury, a wyzwaniem było stworzenie podstaw dla realizacji strategicznych kierunków rozwoju regionalnego. Ramy programowe do strategicznych funkcji dla słabo wówczas przygotowanych województw zostały przedstawione w 2000 roku w postaci dokumentu Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego. Dalsze wzmocnienie tej polityki stało się możliwe dzięki uchwaleniu ustawy o wsparciu polityki regionalnej
 i podpisaniu 16-tu kontraktów wojewódzkich na lata 2001-2002, które potem zostały przedłużone o następny 2003 rok. W okresie przedakcesyjnym przegotowany został system dokumentów programowych, które tworzą spójną całość umożliwiającą łączenie celów i priorytetów podmiotów krajowych z dążeniami samorządów regionalnych. Przedstawia to schemat zaprezentowany w Długofalowej Koncepcji Rozwoju Regionalnego
.
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Rys.1 Miejsce Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego w programowaniu rozwoju 

Kluczowe znaczenie w polskim modelu polityki regionalnej odgrywa Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego (NSRR), która stanowi podstawę programowania średniookresowej polityki, określa cele, priorytety, kryteria wyodrębniania obszarów wsparcia, zasady i kryteria wsparcia finansowego programów wojewódzkich z punktu widzenia polityki państwa. Zgodnie z ustawą o zasadach wspierania rozwoju regionalnego NSRR jest jednym z narzędzi tworzonego systemu, które spełnia ważną rolę w preliminowaniu wysokości i kierunków wydatkowania środków z budżetu państwa, w tym środków zagranicznych, na realizację kontraktów wojewódzkich oraz innych zadań z zakresu rozwoju regionalnego. NSRR stwarza przesłanki do terytorialnego ukierunkowana i daje podstawę do negocjowania kontraktów wojewódzkich.

Twórcy NSRR podkreślali jednak, że stanęli wobec dużego obszaru niepewności, która przede wszystkim wynikała z niedostatecznej bazy diagnostycznej i prognostycznej. Istotnym mankamentem trybu uchwalania NSRR było jednak to, ze została opracowana w II połowie 2000 roku, równolegle do procesu formułowania strategii wojewódzkich. Obie strony pracowały oddzielnie i nie skorzystały z wzajemnej wymiany poglądów, co mogłoby korzystnie wpłynąć na spójność strategii regionalnych z krajową. Ten brak jak i pośpiech, z jakim przygotowywana była NSRR jednak nie przeszkodziła we wdrożeniu dość skomplikowanego proceduralnie programu wsparcia. Sejmiki wojewódzkie przygotowujące indywidualnie swoje strategie opracowały ja na tyle szeroko, ze późniejszy proces wdrożenia programów wsparcia nie nastręczał wielkich problemów. Trzeba też podkreślić, że władze regionalne, bez względu na orientacje polityczne, traktowały kontrakty jak imperatyw potwierdzający ich prawo do podmiotowości, choć w istocie ponad 75% środków przeznaczony był na tzw. inwestycje wieloletnie, które były i są kłopotliwym spadkiem gospodarki planowej. 

Proces tworzenia fazy tworzenia struktur instytucjonalnych rozwoju regionalnego można przedstawić w dwóch fazach. Faza I to budowa podstaw programowych nowego modelu polityki regionalnej. W fazie II nastąpiło wdrażanie nowego modelu, który w gruncie rzeczy polegał na dostosowywaniu do polityki strukturalnej Unii Europejskiej. 
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Rys. 2 Fazy tworzenia podstaw polityki regionalnej w Polsce 

Druga faza kształtowania podstaw polityki regionalnej charakteryzowała się działaniami na rzecz dostosowania polskich instytucji i procedur do polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Wdrożenie kontraktów wojewódzkich było elementem tych przygotowań. Chodziło o stworzenie analogicznego mechanizmu programowania i zarządzania środkami finansowymi - imitacji Programu Wsparcia funduszy strukturalnych. Układ instytucjonalny miał na celu przetestowanie możliwości wdrożenia określonych procedur działań, zadań i projektów. Rząd reprezentowało ministerstwo odpowiedzialne za rozwój regionalny - Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, którego zadania w następnym rządzie przejęło Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej. Odpowiedzialność za przepływy finansowe podjęło Ministerstwo Finansów. Natomiast programowanie i bezpośrednie wykonanie kontraktów sprawowały podmioty wojewódzkie – programowanie Sejmik, przepływy finansowe i monitoring Wojewoda.

Tworzenie instytucjonalnego potencjału wchłaniania środków pomocowych wzmocniły w bardzo dużym stopniu przyznane Polsce fundusze w ramach programów PHARE, SAPARD i ISPA, które równolegle do kontraktów przygotowały samorządy terytorialne i inne instytucje do skomplikowanych reguł i procedur ustanowionych przez Komisję Europejską. 

W szczególności program Phare Spójność Społeczno Gospodarcza odegrał istotna rolę w upowszechnieniu unijnych reguł w województwach leżących na wschodniej granicy Polski. Zarówno gminy, powiaty i województwa nabyły duże praktyczne umiejętności tworzenia projektów i sporządzania wniosków o dofinansowanie. Również powstały nowe instytucje i zespoły specjalistów, które nauczyły się profesjonalnie obsługiwać beneficjentów projektów. Były to najczęściej agencje rozwoju regionalnego, które wykazały się dużą sprawnością w obsłudze różnorodnych projektów rozwojowych, także w zakresie współpracy przygranicznej.

Osobnym nurtem przygotowań instytucji regionalnych do prowadzenia bardziej samodzielnej polityki był program Inicjatyw Unii – Interreg II i Interreg III. W latach 2001 - 2003 kontynuowany był komponent Interreg-u II C i rozpoczęto projekty Interreg-u IIIB, dotyczące współpracy przestrzennej regionów bałtyckich. Zrealizowano kilka innowacyjnych projektów dotyczących korytarzy rozwojowych - SEBTRANS i South Baltic Arc; strategicznego zarządzania regionalnego w skali międzynarodowej – BALTIC BRIDGE; czy też budowy sieci współpracy miast – USUN, sieci współpracy przystani jachtowych SUPORTNET i wiele innych. Wyniki tych projektów stymulują rozwój regionalny w skali transgranicznej, co było zawarte w 5-tym priorytetecie NSRR – współpraca regionów. 

2. Planowanie przestrzenne w koncepcji Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego

2.1. Przestrzenne uwarunkowania NSSR 2001 - 2006

Polityka przestrzennego zagospodarowania kraju jest tym obszarem interwencji państwa, który istotnie warunkuje prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Strategiczne kierunki sformułowane w NSRR w sferze przestrzennej konwergencji koncentrowały się na wsparciu rozbudowy i modernizacji infrastruktury, w szczególności transportowej i telekomunikacyjnej, o znaczeniu ogólnoeuropejskim i narodowym, oraz infrastruktury technicznej i społecznej ośrodków miejskich mogących odgrywać rolę biegunów wzrostu
. Przyjęto z koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju następujące cztery podstawowe kierunki rozwoju:

· wspieranie rozwoju funkcji stołecznych, znaczących aglomeracji miejskich i wspieranie ośrodków o znaczeniu krajowym i regionalnym;

· wsparcie restrukturyzacji obszarów Górnośląskiego Okręgu Przemysłowego (GOP) oraz regionu południowo-wschodniego.

· wsparcie kształtowania się dynamizujących rozwój kompleksów turystycznych, głównie Polski północnej, północno-wschodniej i wschodniej. 

· wsparcie dla rozwoju działalności społeczno-gospodarczej w powiązaniu ze zróżnicowanymi warunkami wewnętrznymi regionów, promowanie dyfuzji aktywności biegunów wzrostu i równowagi na otaczające je obszary, promowanie i wspomaganie przedsięwzięć inwestycyjnych w strefach dotkniętych recesją i zapóźnionych cywilizacyjnie (Polska wschodnia, północno-wschodnia, GOP).

W NSRR przyjęta została nadrzędność efektywności wobec zadania równoważenia rozwoju kraju. W odniesieniu do przestrzeni oznacza to przyzwolenie na koncentrację aktywności społeczno - gospodarczej w miejscach najkorzystniejszych dla rozwoju gospodarczego. Zarazem jednak określono zastrzeżenia, w ramach których należy przeciwdziałać trwałej polaryzacji przestrzeni. Dotyczy to przede wszystkim rozwoju krajowych ośrodków równoważenia rozwoju, wyrównywania dysproporcji w zagospodarowaniu przestrzennym oraz kształtowania odpowiednich warunków przestrzennych umożliwiających udział wszystkim mieszkańcom w procesach cywilizacyjnych. Tak, w najogólniej możliwy do przedstawienia sposób, przedstawia się problem wyboru rozwiązania narastającego dylematu w rozwoju współczesnej Europy: konwergencja – konkurencyjność
. 

Ten dylemat leżał także u podłoża polskich regulacji dotyczących planowania przestrzennego na szczeblu krajowym. Opierając się na koncepcji równoważenia rozwoju, której model zaproponował J. Kołodziejski, uznano, że „Koncepcja zagospodarowania przestrzennego kraju”
 określi uwarunkowania, cele i kierunki zrównoważonego rozwoju kraju oraz działania niezbędne do jego osiągnięcia, a w tym w szczególności:

· rozmieszczenie infrastruktury społecznej o znaczeniu międzyna​rodowym i krajowym;

· rozmieszczenie obiektów infrastruktury technicznej i transportowej, strategicznych zasobów wodnych i obiektów gospodarki wodnej o zna​czeniu międzynarodowym i krajowym;

Zaproponowany został mechanizm dosyć praktycznego i konkretnego wyznaczenia lokalizacji inwestycji o znaczeniu krajowym i międzynarodowym, które byłyby zarazem stworzeniem odpowiednich przesłanek wyboru celów i powinien zostać uwzględniony w polityce horyzontalnej rozpisanej na regiony, przede wszystkim w zakresie odrobienia zaległości w zakresie infrastruktury drogowej i wzmocnienia ośrodków równoważenia rozwoju. Jednakże na podstawie NSRR nie można zweryfikować celów infrastrukturalnych, które zostały zapisane w „Koncepcji…”. Również w Programie wsparcia nie uwzględniono tych bardzo konkretnych wskazań z „Koncepcji…”. Przestrzeń w takim programowaniu jest raczej amorficzna – wyznaczony zostaje ogólny zakres problemowy, bez konkretnej alokacji.

Trzeba, zatem odkryć, że w krajowym modelu programowania rozwoju regionalnego występuje niedostateczne powiązanie kształtowania rozwoju społeczno-gospodarczego i przestrzennego zagospodarowania oraz zmian w funkcjonowaniu i sytuacji środowiska przyrodniczego. Ponadto w modelu tym występuje brak proceduralnej spoistości w zakresie planowania przestrzennego, gdyż programy rządowe i wojewódzkie nie stały się narzędziem programowania. Zapewne, wynikło to z wielu przyczyn, wśród których najistotniejsze są: wysoki poziomu niepewności związanej z przewidywaniem przyszłości; niski poziom wiedzy o znaczeniu gospodarki przestrzennej wśród elit rządowych; dezorganizacja planowania przestrzennego na poziomie krajowym (dualizm planowania i koordynacji); niski poziom finansowania budżetowego. Wskazuje to na konieczność wypracowania koncepcji metodycznej otwartego, elastycznego i ciągłego planowania i kształtowania polityki przestrzennej państwa. Przedstawić to można w uproszczeniu na następującym rysunku.
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Legenda: 
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Rys. 3 Ewolucja wpływu planowania przestrzennego na NSRR 

Transformacja polityki regionalnej w Polsce odbywa się niezwykle dynamicznie, w bardzo krótkim czasie. Proces programowania rozwoju charakteryzuje się presja przemian, które w istocie bardzo utrudniają harmonijna koordynacje, co szczególnie zauważalne jest w polityce przestrzennej. Przedstawione modele, które maja obrazować wpływ planowania przestrzennego na NSRR ujawniają ta dysharmonijną rzeczywistość. W modelu NSRR 2001-2006 koncepcja krajowa zagospodarowania przestrzennego, napisana w realiach Polski dokonującej reorientację w kierunku przestrzeni europejskiej, została uwzględniona z natury rzeczy dosyć ogólnikowo. Koncepcje płynące z regionów, jako plany zagospodarowania przestrzennego dopiero były w powijakach i ujawniły się w NSRR raczej jako informacje o zróżnicowaniach regionalnych i raczej jako intuicyjne zapisy autorów NSRR.

Ewolucja zaprezentowana w drugim modelu, zakłada bardzo silne zaznaczenie wpływu planowania przestrzennego krajowego i wojewódzkiego na nową Narodowa Strategię Rozwoju Regionalnego, tworzona pod kątem następnego okresu programowanian2007 - 2013. W tej strategii nie może już być mowy o improwizowaniu zapisów przestrzennych, wymaga ona stworzenia wielopodmiotowej sieci  współpracy . Musza one udowadniać poważnymi studiami i rozwiązaniami przestrzennym interesy zgłaszane przez wszystkie poziomy podmiotów polityki regionalnej: Unii Europejskiej poprzez nowa koncepcje ESDP; kraju – poprzez koncepcje zagospodarowania, regionów - poprzez plany zagospodarowania województw. Planowanie przestrzenne na wszystkich trzech poziomach stoi wobec poważnych wyzwań. Na poziomie europejskim III Raport Kohezyjnym tworzy presje na integracje planowania i stworzenie wyraźniejszych zapisów przestrzennych, które są tworzone w ramach różnorodnych programów Interreg III B i C oraz ESPON-u, INTERACT-u i innych. Na poziomie krajowym nastąpiło całkowite zatrzymanie prac nad nowa edycją koncepcji zagospodarowania kraju. Natomiast na poziomie wojewódzkim niezmiernie istotne jest stworzenie systemu ważnych rekomendacji w zakresie zagospodarowania przestrzennego, które mogłyby być wartościowym zapisem zadań włączającym politykę sektorową do nowej edycji NPR-u, który byłby nie tylko podstawa do Programu Wsparcia Wspólnoty, ale szerszej modernizacji systemu programowania rozwoju regionalnego Polski. 

NSRR został ustanowiony jako 6-letnia strategia mająca godzić różnorodne cele zgodnie z koncepcją równoważenia rozwoju i strategiami sektorowymi polityki społeczno-gospodarczej rządu i województw. Program wsparcia natomiast stworzony został w dużo krótszej perspektywie i w większym zakresie nakierowany został uwzględniać bieżące warunki gospodarcze, w których cele konwergencji regionalnej i równoważenia rozwoju w układzie regionalnym wystąpiły w ograniczonej perspektywie. W Programie wsparcia, opartym na NSRR, stworzono mechanizm podziału środków finansowych, który został opartym w 80% na kryterium ilości mieszkańców województw. Drugim czynnikiem ograniczającym strategiczne cele NSRR i „Koncepcji…” stało się przeznaczenie ponad 2/3 środków na kontynuowanie inwestycji wieloletnich, w większości budowy szpitali. W tej sytuacji, cele polityki przestrzennej uległy rozmyciu i w gruncie rzeczy trudno stwierdzić, czy możemy określić wpływ ‘Koncepcji …” w praktycznej realizacji Programu wsparcia.

Wpływ wdrożenia spójności przestrzennej w ramach narodowej polityki zagospodarowania kraju wzrasta w polityce regionalnej, w dużej mierze determinowanej przez politykę strukturalna Unii Europejskiej. Spójność przestrzenna staję się jednym najważniejszych elementów średniookresowego programowaniu rozwoju regionalnego w polityce Wspólnoty, stwarzająca możliwości niwelowania dystansu rozwojowego pomiędzy Polską i naszymi regionami, a bogatszymi krajami i regionami Unii Europejskiej. Zostało to wyraźnie potwierdzone w III Raporcie Kohezyjnym 
. 
2.2. Wpływ polityki przestrzennej województw na rozwój regionalny 

W ocenie wpływu polityki przestrzennej na rozwój regionalny, w której uwzględniamy koncepcje zagospodarowania przestrzennego kraju i plany zagospodarowania przestrzennego województw coraz większej wagi nabiera doprowadzenie do integracji z planowaniem społeczno-gospodarczym
. Jest to postulat, który w analizach stanu planowania najczęściej trzeba negatywnie zweryfikować. Wskazują na to też m.in. autorzy raportu analitycznego wyników monitoringu przygotowanego na zlecenie UMiRM, w którym wskazują na brak spójności pomiędzy planowaniem strategicznym i  planowaniem przestrzennym, co jest sprzeczne z ustawą o zagospodarowaniu przestrzennym
. Zasadniczym utrudnieniem integracji planowania przestrzennego ze strategią rozwoju województwa jest słabość instytucji rejestrowania zadań rządowych i wojewódzkich. „W większości regionów nie odnotowano funkcjonowania wojewódzkich rejestrów zadań rządowych i samorządowych. Brak zadań rządowych i ich rejestrów uniemożliwia obecnie formalne wprowadzenie inwestycji związanych z programami do planów miejscowych, a przez to uniemożliwia ich wpływ na zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym”
. Podjęta w NSRR próba takiej integracji została spełniona w warstwie strategiczno-postulatywnej, która nie została już uwzględniona w Programie wsparcia. Schemat podziału środków miał charakter rededystrybucyjny środków rządowych, który w był słabym stopniu związany z koncepcją zagospodarowania przestrzennego kraju i strategiami województw. Podobne wyzwanie stoi przed Narodową Strategią Rozwoju 2004 - 2006, w której występuje przewaga działań sektorowych i horyzontalnych. Natomiast działania zaprojektowane w planie operacyjnym ZPORR są w gruncie rzeczy mocno scentralizowane. 

Programowanie rozwoju regionalnego 

Biorąc pod uwagę początkowy okres tworzenia systemu programowania polityki regionalnej w Polsce należy przypuszczać, że pełną zgodność, w procesie szerokich konsultacji i uzgodnień, dokumenty strategiczne i operacyjne będą osiągały stopniowo w ciągu kilku najbliższych lat. Metodologiczna podstawą powinno być dążenie do określenie pola rozwoju najbardziej prawdopodobnego w obejmującego dwa brzegowe scenariusze, wyrażające różny poziom celów i zharmonizowanych z nimi, narzędzi i środków rozwoju, odpowiadających najbardziej prawdopodobnym, niekorzystnym i korzystnym warunkom zewnętrznym, określonym przez prognozy badawcze długookresowego rozwoju. Scenariusze te wyznaczałyby pole, w którego ramach przebiegać będzie rozwój rzeczywisty. 

Podstawę funkcjonowania planowania ciągłego stanowi model gry informacyjno-decyzyjnej, której podmiotami byłoby zarówno centrum decyzyjne (rząd i jego agendy terenowe), jak i władze samorządów terytorialnych, oraz podmioty gospodarujące.

W zależności od systemu wartości i interesów jej uczestników oraz od pola swobody wyboru decyzji, na jakie pozwalałaby rzeczywista sytuacja, w jakiej byłaby ona prowadzona, następowałoby kształtowanie rozwoju mniej lub bardziej zrównoważonego i ekologicznie uwarunkowanego. 

Dlatego tez warunkiem koniecznym jest zwrócenie większej uwagi na integracje koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju z planami rozwoju przestrzennego województw. Tym bardziej, że nie można lekceważyć skali poważnych trudności, które powstają w wyniku konieczności uwzględnienia postulowanego w III Raporcie Kohezyjnym zintegrowania spójności społecznej, ekonomicznej i przestrzennej. Tworzą je dwie poważne słabości. Pierwsza to „zestarzenie się” napisanej w II połowie lat 90-tych „Koncepcji polityki zagospodarowania przestrzennego kraju” i zatrzymanie prac, które mogłyby doprowadzić do koniecznej reintegracji koncepcji z europejską koncepcją w ESDP i obecnie realizowanym programem ESPON, w warunkach pełnej integracji Polski w ramach UE. Drugą słabością są plany zagospodarowania przestrzennego województw, które są nieźle przygotowane w warstwie diagnostycznej, jednak zawierają dosyć wyrywkowe i niedojrzałe rekomendacje dla projektów rozwoju regionalnego, które uwarunkowane byłyby przestrzennie. Wyraźnie widać, że jednym z najważniejszych wyzwań NPR-u obecnie, ale także w perspektywie programowej 2007 – 2013 staje się konieczność zintegrowania strategicznego planowania regionalnego i przestrzennego na poziomie krajowym i wojewódzkim.

2.3. Wnioski z planów zagospodarowania przestrzennego województw

W Planie zagospodarowania przestrzennego województwa określa się cele strategiczne rozwoju przestrzennego województwa, jak również podstawowe zasady organizacji struktury przestrzennej, takie jak: elementy sieci osadniczej, rozmieszczenie infrastruktury społecznej, technicznej i innej, oraz wymagania w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego i ochrony dóbr dziedzictwa kulturowego. Sformułowane powinny też być wymagania w zakresie ochrony przeciwpowodziowej i zidentyfikowane obszary strategiczne dla zagospodarowania przestrzennego. 

Plan zagospodarowania przestrzennego jest przeniesieniem zapisów strategii w sferę inwestycyjną. Plan ten nie ma charakteru przepisu prawnie obowiązującego, bo tez nie jest podstawą do wydawania decyzji administracyjnych, ale określa kierunki racjonalnego wykorzystania przestrzeni województwa. Jest natomiast podstawą do wprowadzania zadań rządowych i wojewódzkich, służących realizacji ponadlokalnych celów publicznych, do studiów uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin i dalej do planów miejscowych (przy zastosowaniu procedury uzgodnień i opiniowania). Zadania te, ujęte w programach wojewódzkich wyprowadzonych ze strategii rozwoju województwa, muszą uzyskać odpowiedni status prawny przez wpisanie ich do rejestru wojewódzkiego zatwierdzanego zarządzeniem wojewody. Plan zagospodarowania przestrzennego województwa poprzedzony jest pakietem pogłębionych studiów i analiz określających zasady i warunki wdrażania i realizacji poszczególnych przedsięwzięć. Jest to, zatem jeden z dokumentów wykonawczych strategii. W warstwie rekomendacyjnej może natomiast być bardzo ważnym instrumentem indykatywnego planowania rozwoju województwa. 

Wszelkiego rodzaju polityki, np. ochrony środowiska naturalnego, rozwoju transportu, energetyki itd., w tym właśnie dokumencie będą zweryfikowane pod względem funkcjonalnym i przestrzennym. Oznacza to, iż na tym etapie skonkretyzują się lokalizacje inwestycji. Na przykład w odniesieniu do polityki ochrony środowiska przyrodniczego po zakończeniu waloryzacji przyrodniczej gmin oraz opracowaniu planów ochrony parków narodowych i planów ochrony parków krajobrazowych weryfikacji poddany będzie zasięg terytorialny obszarów prawnie chronionych i forma ochrony. W tym kontekście pokazane w części diagnostycznej polityki działania w wybranych sektorach, są wstępnym zarysem wybranych warstw koncepcji planu zagospodarowania przestrzennego województwa. Ten nurt jest słabo identyfikowany w planach zagospodarowania województwa.
W ramach analizy rekomendacji wynikających z aktualnych planów zagospodarowania przestrzennego województw można przedstawić wnioski i opinie w odniesieniu dokumentów polityki rozwoju regionalnego i przestrzennego (NSRR, KPZK). Wnioski i konkluzje muszą się odnieść nie tylko do spraw związanych bezpośrednio związanych z prowadzeniem polityki regionalnej, ale także należy dostrzec zależności i powiązania z funkcjonowaniem systemu finansów publicznych. Wynikające z tej części koncepcje powinny opierać się o potrzebę wprowadzenia spójnych i nowoczesnych metod kreowania i realizacji polityki regionalnej państwa oraz stabilnych zasad długofalowego rozwoju regionów. Bez wątpienia istniejąca sytuacja wymaga podjęcia zracjonalizowania działań na szczeblu krajowym dotyczących planowania strategicznego i operacyjnego oraz programowania (jak nowa NSRR czy będzie kreowała politykę rozwoju dla regionów /makroregionów/ z punktu widzenia państwa, jak ma ona łączyć elementy i cele polityki interregionalnej z polityką intraregionalną).

Aby przygotować analizę wniosków i rekomendacji wynikających z planów zagospodarowania przestrzennego województw zaprosiliśmy w specjalnej ankiecie projektantów tych planów do zapisania ich ustaleń w strukturze kwestionariusza problemowego
. Przedmiotem naszych analiz stały się konkretne zadania umieszczone w planie, które zostały w dosyć różnorodny sposób w nim zapisane. Było to: 

1. Rozmieszczenia zadań realizowanych na obszarze województwa zapisanych w programach operacyjnych rządu i resortów i umieszczonych w centralnym rejestrze zadań rządowych 

2. Rekomendacji do polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i działań organów administracji rządowej do 2006 roku

3. Rekomendacji do programów rozwoju regionalnego województwa

Wynik analizy wskazuje na bardzo dużą różnorodność a nawet zbyt dużą dowolność w formułowaniu komunikatów dla szczebla krajowego, przez co tylko w niewielu przypadkach (na 14 nadesłanych ankiet) można doczytać się jasnych postulatów i rekomendacji. Cały zbiór tych wypowiedzi mimo to starliśmy się uporządkować zgodnie ze strukturą ankiety (kwestionariusza), czego wynik znajduje się w załączniku. Natomiast poniżej prezentujemy syntetyczny zapis rekomendacji wojewódzkich planów zagospodarowania przestrzennego – a pośrednio też strategii województw  - w odniesieniu do przestrzeni kraju, eksponując zarówno typowe zapisy jak i nieliczne elementy wkładu kreatywnego. 

Tablica nr 1 Syntetyczne przedstawienie rekomendacji województw do NSRR I KPZK

	RODZAJ DZIAŁANIA (programu, projektu ...) 
	UWAGI

	W zakresie kształtowania systemu ekologicznego, gospodarki wodnej oraz infrastruktury ochrony środowiska
	

	Typowe:
	

	Włączenie obszarów do sieci ekologicznej Natura 2000 
	

	Utworzenie lub powiększenie Parku Krajobrazowego 
	

	Budowa zbiorników retencyjnych, systemu obwałowań lub ochrony przed wezbraniami
	

	Regulacja i/lub renaturalizacja rzek, znacznie rzadziej: 
kompleksowy program gospodarowania w dorzeczu 
	

	Realizacja programu zrównoważonego rozwoju na obszarze funkcjonalnym
	

	Realizacja programu zwiększania lesistości
	

	Nietypowe, szczególny wkład do KPZK i/lub NSRR:
	

	Objęcie zintegrowanym gospodarowaniem obszarów przymorskich ZZOP, w szczególności obszaru Zalewu Wiślanego wraz z jego otoczeniem (parkami krajobrazowymi: Mierzei Wiślanej i Wysoczyzny Elbląskiej) oraz podjęcie wraz ze stroną rosyjską działań dla utworzenia międzynarodowego obszaru chronionego
	Prop. woj. pomorskiego

	Prawne regulacje ograniczające rozpraszanie zabudowy i wymuszające wysoki poziom ładu przestrzennego kształtowanego środowiska.
	Jw.

	
	

	W zakresie kształtowania systemu osadniczego miast i rozwoju obszarów wiejskich
	

	Typowe:
	

	Przyjęcie hierarchii ośrodków osadniczych i programów wzmacniania funkcji, czasem: awansowanie pozycji ośrodka w stosunku do wyznaczonej w KPZK
	

	Program „metropolizacji” funkcji miasta jako krajowego ośrodka równoważenia rozwoju
	

	Rewaloryzacja historycznego układu urbanistycznego lub zespołu wsi
	

	
	

	Nietypowe, szczególny wkład do KPZK i/lub NSRR:
	

	Podniesienie rangi Lublina jako jedynego ośrodka po wschodniej stronie Wisły, zdolnego do pełnienia integrującej, pomostowej roli
	Prop. woj. lubelskiego

	Rozwinięcie systemu miast Gorzów – Zielona Góra przez włączenie Frankfurtu n/O do trójbiegunowego regionu europejskiego Euro – triada
	Prop. woj. lubuskiego

	Transgraniczne Pasmo Przyspieszonego Rozwoju Miast nad Odrą i Nysą
	Jw.

	Wzmacnianie bipolarnego układu miast Poznań – Wrocław (dla zrównoważenia oddziaływań ze strony zachodniego sąsiada)
	Prop. woj. dolnoślaskiego

	Wzmacnianie Trójmiasta w systemie osadniczym kraju i regionu bałtyckiego - przyspieszanie restrukturyzacji tradycyjnych i  wspieranie rozwoju przyszłościowych funkcji  decydujących dla kształtowaniu regionu metropolitalnego
	Prop. woj. pomorskiego

	Wprowadzenie planowania i koordynacji działań na obszarach metropolitalnych
	Jw.

	Wspieranie restrukturyzacji i odnowa sieci osadniczej obszarów rolniczych poddawanych konkurencji międzynarodowej, w tym zwłaszcza popegeerowskich
	Jw.

	
	

	W zakresie kształtowania systemu transportowego i infrastruktury technicznej
	

	Typowe:
	

	Modernizacja istniejących i budowa nowych przejść granicznych
	

	Budowa odcinka autostrady lub drogi ekspresowej
	

	Przebudowa lub modernizacja odcinka drogi  krajowej 
	

	Budowa  obwodnic miast
	


	Modernizacja linii kolejowej, rzadziej: budowa odcinka 
	

	Wykorzystanie infrastruktury kolejowej do komunikacji miejskiej
	

	Rozbudowa portu lotniczego 
	

	Modernizacja dróg wodnych
	

	Budowa elektrowni systemowej, hydroelektrowni,
	

	Budowa linii 400kV 
	

	Budowa magistrali gazowej 
	

	
	

	Nietypowe, szczególny wkład do KPZK i/lub NSRR:
	

	Utworzenie dodatkowych europejskich korytarzy transportowych: Wilno- Białystok – Lublin – Lwów; Gdańsk - Warszawa - Lublin - Kowel - Odessa (Via Intermare) oraz Kaliningrad - Elbląg - Gdańsk - Koszalin - Szczecin - Hamburg (Via Hanseatica)
	Prop. woj. lubelskiego oraz pomorskiego

	Nadanie głównym drogom dojazdowym do portów morskich w Gdańsku, Gdyni i Ustce kategorii dróg krajowych
	Prop. woj. pomorskiego

	Dokonanie szczegółowych analiz i rozstrzygnięcie lokalizacji głównych centrów logistycznych, budowy linii kolejowych o prędkości 300 km//h, europejskiej drogi wodnej Odra - Noteć - Wisła - Nogat - Zalew Wiślany.
	Jw.

	Realizacja szybkiej kolei Poznań – Łódź – Warszawa z odgałęzieniem Łódź – Wrocław
	Prop. woj. łódzkiego

	Lepsze wykorzystanie istniejącej infrastruktury przez lekkie pojazdy szynowe, koleje miejskie
	Prop. woj. małopolskiego

	Węzeł Europejskiego Transportu Multimodalnego – Świebodzin.
	Prop. woj. lubuskiego

	Realizacja programu wykorzystania energii geotermalnej w Małopolsce
	Prop. woj. małopolskiego

	
	

	W zakresie kształtowania systemu usług ponadlokalnych i infrastruktury społecznej
	

	Typowe:
	

	Utworzenie uniwersytetu i/lub wyższych szkół zawodowych
	

	Utworzenie wyspecjalizowanego centrum (medycznego, Naukowo-Innowacyjnego, kongresowego, Targowo-Wystawienniczego
	

	
	

	Nietypowe, szczególny wkład do KPZK i/lub NSRR:
	

	Regionalny produkt turystyczno-kulturowy utworzony przez dziedzictwo kulturowe, szlaki kulturowe i krajobrazy sieci skupiającej wytwórnie, przetwórnie, restauracje, sklepy wraz z siecią połączeń drogowych, kolejowych i rowerowych oraz infrastrukturą turystyczną
	Prop. woj. małopolskiego

	Rozwój na terenie miasta Oświęcimia międzynarodowego centrum pielgrzymkowego pełniącego również funkcje kulturalne
	Jw.

	Stworzenie regionalnej sieci inkubatorów przedsiębiorczości: miasta powiatowe oraz Bychawa, Bełżyce, Międzyrzec Podlaski, Terespol
	Prop. woj. lubelskiego

	
	

	W zakresie kształtowania specyficznych układów zagospodarowania warunkujących większą konkurencyjność regionów
	

	Typowe:
	

	Wyodrębnienie obszarów o zróżnicowanej polityce przestrzennej
	

	Zagospodarowanie terenów przydatnych dla turystyki aktywnej, przyrodniczej i wielokulturowego pogranicza (kulturowo – etnicznej) oraz transgranicznej i międzynarodowej
	

	Utworzenie Parku Kulturowego, szlaki eksponujące wartości krajobrazu, środowiska przyrodniczego, architektury i infrastruktury
	

	Nietypowe, szczególny wkład do KPZK i/lub NSRR:
	

	Zintegrowana koncepcja rozwoju przestrzennego pasma ... na pograniczu polsko – x... kim
	Prop. woj. małopolskiego

	Osiedla rekreacyjne zlokalizowane w strefach turystycznych regionu lubuskiego o zasięgu europejskim
	Prop. woj. lubuskiego

	Utworzenie Regionalnego Technopolu (Lublin)
	Prop. woj. lubelskiego

	Program restrukturyzacji bazy ekonomicznej (przemysłowej) miast nad rzeką Kamienną 
	Prop. woj. świętokrzyskiego


2.4. Wnioski

1. Plany zagospodarowania przestrzennego województw przygotowane  zostały w ramach różnorodnych podejść metodologicznych i , co ważniejsze przy niemal kompletnym braku dialogu i koordynacji ze szczeblem ponadregionalnym (praktycznie zawierają jedynie krótkookresowe elementy programowe z Kontraktów Województw oraz Phare SSG), przez co – mimo. że uchwalone przez Samorządy Województw, są słabym instrumentem programowania przyszłego rozwoju w ramach NSRR (2007 – 2013) i NPR (2007 – 2013)

2. Plany ZPW nie stanowią – z oczywistych względów, wynikających z braku zbieżności czasowej działań centralnego aparatu planistycznego - spójnego systemu proceduralnego z KPZK i NSRR

3. Rekomendacje wynikające z planów są przedstawione w sposób wyrywkowy, często trywialny czy wręcz formalistyczny i stanowią w związku z tym bardzo słaby wsad regionów do kreacji nowej Koncepcji PZK i NSRR

4. W programowaniu zadań przestrzennych w większości województw nie uwzględnia się czynnika szacowanego poziomu kosztów, przez co zarówno programy jak i zadania są oderwane od procesu programowania rozwoju regionalnego.

5. Związek programów rozwoju regionalnego z planami zagospodarowania przestrzennego oceniamy jako ograniczony, głownie ze względów na nie przestrzeganie regulacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie zapisów o prowadzeniu rejestru zadań rządowych i wojewódzkich.

6. W niewielu przypadkach znaleźć można propozycje działań, programów i rozwiązań o charakterze wzmacniającym lub modyfikującym kierunki polityki. Część z nich ma charakter ogólniejszych reguł jak np. postulat opracowywania strategii przestrzennych dla obszarów przybrzeżnych, dla subregionów funkcjonalnych (np. przygranicznych czy nawiązujących do szczególnego kierunku rozwoju), a także potrzeba wprowadzenia silnego systemu planowania obszarów metropolitalnych

3. Realizacja strategicznych celów NSRR

W strategicznych celach NSRR odsłaniają się strukturalne sprzeczności rozwoju kraju, w którym zasadniczym problemem staje się przezwyciężanie historycznie uwarunkowanego zacofania infrastruktury. Bowiem podstawowy cel strategiczny deklarowany w NSRR, którym jest wzrost konkurencyjności rozumiany jako poprawę sytuacji wszystkich regionów w Polsce względem regionów europejskich, w zakresie produktywności gospodarki, tworzenia i absorpcji innowacji, wykształcenia mieszkańców, dochodów ludności oraz ilości i jakości infrastruktury technicznej musi zostać skonfrontowany z koniecznością odrabiania zapóźnień, polegających na budowie infrastruktury technicznej i społecznej. Kontrakty wojewódzkie, które należy traktować jako pierwszą próbę weryfikacji prorozwojowych celów strategicznych NSRR pokazują, że większość środków została przeznaczona na nadrabianie zapóźnień cywilizacyjnych, co skumulowało się w inwestycjach szpitalnych i instalacjach ochrony środowiska. Cele prorozwojowe związane produktywnością gospodarki, czy absorpcją innowacji stały się raczej małoznaczącymi. Również drugi cel strategii, jakim jest „przeciwdziałanie marginalizacji niektórych obszarów” nie uzyskał w kontraktach wojewódzkich szczególnych preferencji. Należy więc stwierdzić wyrażnie, że zasadnicze cele NSRR nie były w kontraktach realizowane. Zadania kontraktów, uznane powszechnie za niezwykle wartościowe, dotyczyły nauki realizacji programów i projektów w schematach stosowanych w Unii Europejskiej.

Cele NSRR zostały niewątpliwie skonstruowane dla okresu uczestnictwa Polski w UE i realizacji w ramach środków strukturalnych. Czy jednak w tym okresie również presja odrabiania zapóźnień cywilizacyjnych w infrastrukturze oraz wspieranie skutków rozlewającej się urbanizacji kraju okaże się równie silna jak w kontraktach? 

Cele prorozwojowe, które zostały wyeksponowane w strategii wymagają bieżącego monitoringu, który dostarczy wiedzę o strukturze projektów finansowanych zarówno w ramach kontraktów jak i środków strukturalnych i Funduszu Spójności.

4. Cele Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego w Programie wsparcia i w kontrakcie wojewódzkim

4.1. Podstawy programowe NSRR

Kontrakt wojewódzki w regulacjach zawartych w ustawie o zasadach wspierania rozwoju gospodarczego z dnia 12 maja 2000 roku miał być finalnym efektem programowania polityki regionalnej
. Praktycznie jednak drogę do kontraktu otworzył program wsparcia ze strony rządowej na lata 2001 – 2002, który został uchwalony w grudniu 2000 roku prawie równocześnie z Narodową Strategią Rozwoju Regionalnego
. Priorytety i cele strony samorządowej zostały wyrażone wpierw z ramach strategii wojewódzkiej, a następnie przetworzone została w postaci planu operacyjnego województwa na lata 2002-2003. Kontrakt miał być, zatem porozumieniem układających się stron, które spotkały się dla realizacji wspólnych celów, które objęte zostały dobrze przygotowanym programowaniem. Trzeba też stwierdzić, że u podstaw kontraktu powinny być ujęte inne dokumenty strategicznego planowania, a przede wszystkim „Koncepcja polityki zagospodarowania przestrzennego kraju”
. U podstaw kontraktu leżały też liczne inne dokumenty strategiczne.

Proces budowy NSRR i programu wsparcia w nurcie kontraktów wojewódzkich zrealizowany został w dużej mierze dzięki ogromnej elastyczności i zdolności do improwizacji zarówno instytucji rządowych, a przede wszystkim samorządów. Obie strony podeszły do programowania w sposób mało rygorystyczny, co oznacza, że dopuszczały działania dość dowolnie wypełniające zapisy ustawy. W ramach programowania rozwoju regionalnego ustawodawca w artykule 11 przewidział, że NSRR powstanie uwzględniając w szczególności m.in:

1) koncepcje polityki przestrzennego zagospodarowania kraju;

2) długofalową strategie rozwoju regionalnego;

3) zobowiązania międzynarodowe;

4) plany zagospodarowania przestrzennego województw;

5) programy dotyczące poszczególnych dziedzin lub zagadnień, opracowane i zatwierdzone w trybie określonym w ustawach szczególnych, 

6) inne zatwierdzone programy rządowe

oraz bierze się pod uwagę zatwierdzone strategie rozwoju województw.

Uchwalona przez Radę Ministrów strategia nie uwzględniła niezwykle istotnych dokumentów programowania regionalnego jak:

1) długofalową strategię rozwoju regionalnego,

2) strategie rozwoju województw, 

3) plany zagospodarowania przestrzennego województw;

W NSRR zaznaczony niewiele miejsca poświecono deklaratywnie potraktowanemu owanie anemu paradygmatowi  rozwoju zrównoważonego. Znaczenie idei sustainable development dla rozwoju krajów Unii Europejskiej zostało uznane jako priorytet w  przyjętej wiosną 2000 roku strategii lizbońskiej
, która rok później została w jeszcze wyraźniej pogłębiona przez tzw. strategie goeteborską
. Również Polska przedstawiła długookresową strategię rozwoju zrównoważonego, która nazwana została skrótem POLSKA 2025
, która do chwili obecne nie jest poważnie traktowana w programowaniu rozwoju regionalnego, używana raczej w roli dekoracji programowej. Trzeba jednak zwrócić uwagę na to, że specjalnym przesłaniem strategii lizbońskiej jest dążenie do integracji polityk sektorowych, w tym polityki ekologicznej, w ramach uniwersalistycznych idei trwałego i zrównoważonego rozwoju. Tego w krajowej strategii rozwoju regionalnego. 

Inne nie sprecyzowane w ustawowej delegacji dokumenty i strategie rządowe, jeśli zostały uwzględnione, to raczej w warstwie intencjonalnej. Potwierdza to A.G. Lodkowska pisząc: „Z analizy dokumentów programowych Rządu nie wynika by stanowiły one systemowo powiązany zbiór strategii i programów. Praktycznie prawie każdy z nich stanowi odrębną całość, nie powiązaną ani z celami, ani z projektowanymi działaniami innych programów – problematyka poszczególnych programów jest przedstawiana w sposób wydzielony, autonomiczny w stosunku do całościowego rozwoju społeczno-gospodarczego kraju
”. 

4.2 Strategie rozwoju województw

Spójność programowania rozwoju regionalnego została zachwiana przez brak synchronizacji tworzenia strategii krajowej ze strategiami wojewódzkimi. Prace przebiegały równolegle i obie strony nie zdołały ze względu na koincydencję czasową skoordynować celów i kierunków, co niewątpliwie wpłynęło na niespójność procesu programowania. Strategie rozwoju województw, które zgodnie z zapisem ustawowym powinny być elementem NSRR powstały w dużej dowolności metodologicznej, jak tez i w braku nawiązania do NSRR. W analizie problemowej tych strategii stwierdza się, strategie charakteryzują się poważnymi wadami
:

· brakiem zbliżonej metodologii: definicji strategii, celu, podmiotu dla którego jest wykonywana;

· strategie (niektóre) sprawiają wrażenie populistycznych, partyjnych programów wyborczych

· w większości strategii brak jest odniesień do polskich dokumentów planistycznych jak: ‘Koncepcja polityki zagospodarowania przestrzennego województw”, czy NSRR, czy też strategii sektorowych;

· we wszystkich strategiach występuje powszechny błąd – nie ma hierarchii celów, co uniemożliwia ich realizację  w polu ograniczonych możliwości
;

· niektóre strategie nadają się raczej do ozdobienia półki gabinetu marszałka
. 

 Szczegółowa analiza wykonanych strategii wskazuje na to, że są one w większości bardzo ogólnikowymi zestawami celów i priorytetów, co paradoksalnie jest ich zaleta, gdyż stwarza możliwości dla adaptacji każdej strategii do wymogów NSRR. Są one jednak dużo słabszym narzędziem budowania bardziej przejrzystych i konkretnych programów operacyjnych.

Tak tez się stało, że programy operacyjne województw uwzględniając istotne elementy prac diagnostycznych, które zostały sporządzone przy okazji tworzenia strategii wojewódzkich, w części programowej podporządkowały się w gruncie rzeczy programowi wsparcia, który z kolei był siostrzanym dokumentem zatwierdzonym równolegle z NSRR. 

4.3. Mobilizacja na rzecz kontraktów wojewódzkich

Pierwszy program wsparcia podjęty został w pośpiechu, bez odpowiedniego zharmonizowania z innymi dokumentami programowania rozwoju regionalnego, ale przy ufnym poparciu samorządów wojewódzkich dla tej idei, choć także z towarzyszeniem krytyki dotyczącej form i metod ich wprowadzania. Nie było tez tajemnica to, ze kontrakt spotkał się z wielkim oporem ze strony Ministerstwa Finansów, które musiało zaakceptować dwuletnia perspektywę kontraktu i zobowiązania wykraczające poza uchwałę budżetową. Samorządy otrzymały bardzo krótki czas na przygotowanie programów operacyjnych i określenie działań i zadań. Odniosły się do tej pracy bardzo entuzjastycznie i zmobilizowały swoje służby, aby zgodnie z harmonogramem spełnić wymagania Programu Wsparcia, dotrzymując terminu zakończenia negocjacji. Niewątpliwie na postawę władz samorządowych wpłynęła uzyskana po raz pierwszy pewna swoboda w wyborze celów finansowania rozwoju. Jakkolwiek z ogólnej udostępnionej przez Rząd sumy 3,4 mld ok. 75% było przeznaczone na realizację rządowych zobowiązań inwestycji wieloletnich (najczęściej szpitali), to ponad 800 mln zł można było rzeczywiście przeznaczyć na cele podlegające samodzielnej decyzji Sejmików. Jednak nie tylko pokusa uzyskania dodatkowych środków była nęcącą. O wiele istotniejszym było wdrożenie nowego schematu porozumień, w których strona samorządowa uzyskała gwarancje samodzielnego dysponowania środkami, dzięki którym osiągała większą podmiotowość - stawały się władzą o realnych kompetencjach w rozwoju regionalnym. Tym bardziej, że w przeszłości, przez 8 lat sejmiki były instytucją o niewielkim znaczeniu, wobec których samorządy większych miast były prawdziwą i realna władza samorządową. Dzięki kontraktom wojewódzkim Sejmiki wkroczyły na scenę finansów publicznych, stając się poważnym dla innych samorządów podmiotem, o którego przychylność w zapisach strategii wojewódzkiej warto poważnie zabiegać.

Kontrakt wojewódzki stał się umową cywilno-prawną pomiędzy rządem i samorządem, w której zaznaczyła się jednak nierównowaga praw stron. Rząd miał bez porównania większe prawa do zmian kontraktu niż samorząd. Skorzystał zresztą z tych zapisów narzucając samorządom w 2002 roku znowelizowany Program wsparcia przedłużający ich czas trwania do 2003 roku. Przeznaczone na 2002 rok środki w wys. ok. 2 mld zł. Zostały tak podzielone, ze 1 mld zł. przesunięty został na 2003 rok. Zmiany objęły także zawartość rzeczową kontraktów. Samorządy przyjęły te dosyć zasadnicze modyfikacje, które podważały wiarygodność zawartego kontraktu z dużym zrozumieniem i w połowie 2002 roku podpisały znowelizowane umowy.  Świadczy to o myśleniu sejmików w kategoriach pozbawionych partykularyzmu samorządowego. 
Zasadniczą funkcją tego nowego instrumentu polityki regionalnej, jakim stał się kontrakt wojewódzki, było przygotowanie procedur i struktur administracji rządowej i samorządowej do wymogów polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Tym tez kierowały się samorządy, które nie miały żadnych doświadczeń w absorpcji środków według procedur mających wielkie podobieństwo do schematów programowania i finansowania stosowanych w Podstawach Wsparcia Wspólnoty. Poglądy zaprezentowane w cytowanej ankiecie potwierdzają, ze władze samorządów regionalnych zdawały sobie sprawę, ze model nowej polityki regionalnej trzeba przećwiczyć w ramach tych trudnych, ale nieuniknionych procedur.

Wzmocniona dzięki kontraktom pozycja sejmików wojewódzkich, mimo tego, że nastąpiła w warunkach chaotycznych programowania i improwizacji w sferze finansów publicznych stanowiła pomost do ukształtowania nowej polityki regionalnej, skonstruowanej pod przemożnym wpływem polityki strukturalnej UE. Miejsce kontraktów w nowym modelu polityki regionalnej z przedstawia schemat.
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Rys. 4 Programowanie i realizacja kontraktów wojewódzkich 

Ocena realizacji kontraktów musi uwzględniać tempo ich wprowadzania i eksperymentalny charakter oraz wielkość środków przeznaczonych na ich realizację. Najważniejszą i miarodajna ocenę mogą przedstawić beneficjenci kontraktów, czyli samorządy regionalne. W ocenie władz samorządowych największym walorem kontraktów, był ich edukacyjny charakter
. Wyraźne rozczarowanie budziła zbyt niska wysokość środków postawionych województwom do dyspozycji, w szczególności w województwach o niskim poziomie PKB. Bardzo istotnym, bo potwierdzającym pozytywny odbiór programowania rozwoju, w którym kontrakty były finalnym produktem, jest potwierdzenie w ankiecie przez większość służb planistycznych województw, że zapisy zwarte w NSRR są adekwatne do celów i priorytetów w województwach. Oznaczałoby to, że autorzy NSRR antycypowali zapisy strategii wojewódzkich, bo strategia krajowa i wojewódzkie były uchwalone równolegle i bez żadnej spójności programowej.

5. Realizacja celów i priorytetów Programu wsparcia w latach 2001 – 2003

5.1. Cele Programu wsparcia

Celem generalnym Programu wsparcia było: „wspieranie rozwoju społeczno-gospodarczego kraju oraz poszczególnych jego obszarów…”. Cel ten został złożony z trzech następujących komponentów: „…wzmacniania konkurencyjności, wzrostu poziomu życia i spójności społecznej, gospodarczej oraz przestrzennej, zarówno w relacjach wewnętrznych, jak i z państwami i regionami Wspólnoty Europejskiej” 
.

Cele Programu wsparcia zostały sformułowane w 3 celach cząstkowych, które wyrażały dwa strategiczne cele wynikające z NSRR wzmacnianie konkurencyjności regionów i przeciwdziałanie marginalizacji niektórych obszarów. W Programie wsparcia identyfikujemy trzy cele:
Wzmocnienie konkurencyjności regionów

Wzrost poziomu życia

Wzrost spójności społecznej, gospodarczej i przestrzennej regionów

Ocene realizacji 

Cele Programu wsparcia realizowane były w ramach 5 priorytetów.

Priorytet - rozbudowa i modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu konkurencyjności województw, realizowany jest poprzez następujące cele:

1) rozwój infrastruktury technicznej i społecznej o znaczeniu ponadlokalnym,

2) rozwój funkcji metropolitalnych największych aglomeracji i miast,

3) rozwój infrastruktury społeczeństwa informacyjnego.

Priorytet - restrukturyzacja bazy ekonomicznej województw i tworzenie warunków jej dywersyfikacji, realizowany jest poprzez następujące cele:

1) stymulowanie lokalizacji inwestycji oraz wspieranie rozwoju małych i średnich przedsiębiorstw,

2) wspieranie tworzenia i absorpcji innowacji, w tym transfer technologii,

3) rozwój turystyki, rekreacji i ochrona dziedzictwa kulturowego.

Priorytet - rozwój zasobów ludzkich, realizowany jest poprzez następujący cel - zwiększanie zatrudnienia, rozwój zasobów ludzkich i edukacji.

Priorytet - wsparcie obszarów wymagających aktywizacji i zagrożonych marginalizacją, realizowany jest poprzez następujące cele:

1) aktywizacja obszarów wiejskich,

2) rewitalizacja bazy ekonomicznej miast.

Priorytet - rozwój współpracy regionów, realizowany jest poprzez następujący cel - rozwój współpracy przygranicznej.

5.2. Finansowanie kontraktów wojewódzkich

U podstaw kontraktów leżało stworzenie mechanizmu wspólnego finansowania zadań i włączania środków finansowych różnych podmiotów województw do realizacji zadań kontraktu. Wyjątek uczyniony w kontraktach dotyczył jedynie inwestycji wieloletnich, które były kontynuowaniem zadań dotąd spoczywających na zobowiązaniach rządowych. Wraz z kontraktem zadania te niejako sprzedano województwom. Jednakże w związku z tym, ze ponad 70 % środków udostępnionych przez stronę rządową dotyczyło tych właśnie inwestycji, to kontrakt skażony był tym wymuszonym dziedzictwem, który kładzie się pewnym cieniem na kontraktowym porozumieniu i nadal ciąży na wzajemnych relacjach zobowiązań rządu i samorządu w realizacji tych zadań.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 28 grudnia 2000 roku w sprawie przyjęcia Programu Wsparcia na lata 2001-2002 (Dz. U. 122/1326/01) zmienione rozporządzeniem 28 maja 2002 (Dz. U. 73.666.02), które wydłużyło jego obowiązywanie na rok 2003, zakładało aż 8 strumieni finansowania Kontraktów wojewódzkich, były to:

1) środki określone w kalkulacji limitów na województwa na rozliczenie inwestycji wieloletnich jednostek samorządu terytorialnego, 

2) środki określone w kalkulacji limitów na województwa jako dotacje na inwestycje i zakupy inwestycyjne realizowane przez podmioty uprawnione na podstawie porozumień z organami administracji rządowej,

3) środki określone w kalkulacji limitów na województwa jako dotacje na inwestycje w zakresie ochrony zdrowia dla jednostek samorządu terytorialnego,

4) środki będące w dyspozycji wojewodów na dofinansowanie inwestycji i zakupów inwestycyjnych jednostek samorządu terytorialnego,

5) środki z budżetu państwa na współfinansowanie programu spójności społeczno-gospodarczej Phare,

6) środki z budżetu państwa na współfinansowanie programów współpracy przygranicznej Phare oraz Zintegrowanego Programu Granica Wschodnia, z wyjątkiem zadań wykonywanych w tym zakresie przez organy administracji rządowej,

7) środki Wspólnoty Europejskiej na realizację programu spójności społeczno-gospodarczej Phare, 

8) środki Wspólnoty Europejskiej na realizację programów współpracy przygranicznej Phare oraz Zintegrowanego Programu Granica Wschodnia, z wyjątkiem zadań wykonywanych w tym zakresie przez organy administracji rządowej.

Program Wparcia przewidywał, iż w latach 2001-2003 z wymienionych wyżej źródeł asygnowanych zostanie łącznie 7.088,618 mln złotych. W praktyce jednak tylko dwa pierwsze z 8 objęte zostały rygorami umów kontraktowych. Środki przeznaczone na inwestycje w ochronie zdrowia oraz będące w dyspozycji wojewodów rozdysponowane zostały jeszcze przed podpisaniem kontraktów. Z kolei dla kwot przeznaczonych na realizację programów przedakcesyjnych Phare zastosowanie miały zasady szczególne, właściwe tylko dla tych projektów.

W związku z powyższym tylko suma kwot przeznaczonych na realizację inwestycji wieloletnich oraz dotacje na inwestycje i zakupy inwestycyjne realizowane przez podmioty uprawnione na podstawie porozumień z organami administracji rządowej (tzw. „wolne środki”) były prawdziwym przedmiotem umów kontraktowych pomiędzy samorządowymi województwami a państwem reprezentowanym przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Dodatkowym ograniczeniem był fakt, iż pod pojęciem „inwestycji wieloletnich jednostek samorządu terytorialnego” kryło się 56 nazwanych z tytułu inwestycji centralnych (zgodnie z Załącznikiem nr 7 do Ustawy budżetowej na rok 2000). Kwotowo oznaczało to aż 2.424,62 mln złotych na kontynuację inwestycji wieloletnich i tylko 900 mln złotych w ramach „wolne środki” będące w dyspozycji samorządów województw (Rysunek 1).
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Rys.5. Proporcja środków przeznaczonych na kontynuację inwestycji wieloletnich oraz środków będących w wolnej dyspozycji smorządów województw (zgodnie z Programem Wsparcia  2001-2003).
Mechanizm podziału środków udostępnionych poszczególnym województwom w programie wsparcia oparty był na algorytmie uwzględniającym 3 komponenty: 80 % środków podzielono pomiędzy wszystkie województwa proporcjonalnie do liczby ich ludności; 10 % podzielono proporcjonalnie do liczby mieszkańców w pomiędzy województwa, w których poziom PKB na mieszkańca był niższy niż 80% średniego poziomu PKB w Polsce; pozostałe 10% podzielono proporcjonalnie do liczby mieszkańców w powiatach, których poziom bezrobocia był wyższy niż 150% średniej krajowej stopy bezrobocia. 

Tabl. nr 1 Wykonanie Programu wsparcia w latach 2001 – 2003

	
	Liczba ludności 
	Wkład budżetu Państwa 
	Wkład samorządu 
	Razem

	P O L S K A
	38190608
	3117352039
	2741381507
	5 858 733 546

	DOLNOŚLĄSKIE
	2898313
	174190300
	223135714
	397326014

	KUJAWSKO-POMORSKIE
	2068142
	147093900
	117291000
	264384900

	LUBELSKIE
	2191172
	152289256
	147277389
	299566645

	LUBUSKIE
	1008786
	19578490
	19717000
	39295490

	ŁÓDZKIE
	2597094
	135151614
	106299691
	241451305

	MAŁOPOLSKIE
	3252949
	219352786
	244839473
	464192259

	MAZOWIECKIE
	5135732
	751 668 981
	776490838
	1528159819

	OPOLSKIE
	1055667
	46824830
	73213720
	120038550

	PODKARPACKIE
	2097248
	167298000
	262377970
	429675970

	PODLASKIE
	1205117
	40990795
	148029083
	189019878

	POMORSKIE
	2188918
	233154651
	85068144
	318222795

	ŚLĄSKIE
	4714982
	348991321
	193938406
	542929727

	ŚWIĘTOKRZYSKIE
	1291598
	209823184
	74583519
	284406703

	WARMIŃSKO-MAZURSKIE
	1428885
	108875810
	134139049
	243014859

	WIELKOPOLSKIE
	3359932
	285387121
	100343614
	385730735

	ZACHODNIOPOMORSKIE
	1696073
	76381000
	34538751
	110919751


Ostateczne podział środków zaangażowanych w kontraktach w układzie województw w przeliczeniu na 1 mieszkańca wskazują, ze ich największym beneficjentem jest jedno najbogatsze województwo (Mazowieckie) i dwa najuboższe (Świętokrzyskie i Podkarpackie). Natomiast najniższe zaangażowanie środków kontraktowych miało miejsce w zachodnich województwach.
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Rys. 6. Zaangażowanie środków Programu wsparcia w kontraktach wojewódzkich 2001 – 2003 w przeliczeniu na 1 mieszkańca.

W ocenie zaangażowania środków budżetu Państwa w kontraktach potwierdza się niższe zaangażowanie tych środków w województwach zachodnich i południowych. Natomiast wysokie zaangażowanie tych środków wystąpiło w trzech województwach wysoko stojących w rankingu  PKB – Mazowieckim, Pomorskim i Wielkopolskim.
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Rys. 7. Zaangażowanie środków budżetu Państwa w kontraktach wojewódzkich 2001 – 2003 w przeliczeniu na 1 mieszkańca.
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Rys. 8. Zaangażowanie środków województw w kontraktach wojewódzkich 2001 – 2003 w przeliczeniu na 1 mieszkańca.

W ocenie włączenia środków samorządów i innych jako wkład własny wskazują na  wyraźną przewagę województw tzw. ściany wschodniej, które zaangażowały dużo więcej środków niż przeciętnie w kraju.

Podział środków zaangażowanych w kontraktach w dużo większym stopniu w województwach wschodnich wskazywać może na większą determinacje władz tych województw na angażowanie środków w rozbudowę infrastruktury technicznej i społecznej.

Wykorzystanie środków z budżetu państwa 

Wykorzystanie środków udostępnionych przez stronę samorządową 
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Rys. 9. Wykorzystanie środków województw w kontraktach wojewódzkich 2001 – 2003.

Wykorzystanie środków przeznaczonych na kontrakty potwierdza tendencję do większego zaangażowania w ich realizacje w województwach wschodnich polski.

5.3. Inwestycje wieloletnie

Szczególnie istotne w kontraktach były inwestycje wieloletnie, które obejmowały większość środków i kontrakt z założenia miał włączyć samorządy wojewódzkie do ich racjonalizacji i przede wszystkim zakończenia. Kontrakty wojewódzkie zgodnie z założeniami ówczesnego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa miały być nowym narzędziem przekazywania środków na kontynuowanie realizacji inwestycji centralnych. Co więcej, zmieniał się status tych projektów – po podpisaniu Kontraktu Wojewódzkiego stawały się one „Inwestycjami wieloletnimi jednostek samorządu terytorialnego” i odpowiedzialność za ich realizację przeniesiona została na Marszałków Województw. Taka struktura zobowiązań mogła spowodować, iż kontrakty w minimalny sposób przyczyniłyby się do rozwoju regionów. Tak więc jeszcze przed ich podpisaniem (co nastąpiło 19 czerwca 2001 roku) na wniosek samorządów zmieniono Rozporządzenie Rady Ministrów w sprawie Programu Wsparcia na lata 2001-2002 dając następujący zapis: §8a ust.2 (…) na wniosek samorządu województwa może nastąpić zaniechanie kontynuacji inwestycji wieloletniej jednostki samorządu terytorialnego, bądź ograniczenie jej finansowania w danym roku i wykorzystanie części środków (…) na inne zadania objęte kontraktem wojewódzkim (Dz. U. 39/460/01). 


W związku z opisaną zmianą w Programie Wsparcia, do tekstu Kontraktu włączono oświadczenie, iż dany samorząd, że nie będzie zgłaszał roszczeń w stosunku do środków wygospodarowanych w wyniku zaniechania finansowania inwestycji wieloletniej jednostki samorządu terytorialnego bądź ograniczenia tego finansowania i przeznaczenia tych środków w ramach kontraktu na inne zadania, które stawały się rozliczeniem tej inwestycji w części obejmującej wygospodarowaną kwotę. 


Niniejszym zapisem dano władzom samorządowym możliwość swobodnego dysponowania środkami określonymi przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa jako limity na realizację inwestycji wieloletnich, z której to możliwości Marszałkowie skorzystali. Skala wprowadzonych zmian związanych z rezygnacją z realizacji inwestycji wieloletnich była jednak zaskakująco niewielka. Jak wspomniałem, Program Wsparcia na lata 2001-2003 w załączniku 3a zakładał, iż na rozliczenie inwestycji wieloletnich, jednostki samorządu terytorialnego przeznaczą 2.424,62 mln złotych; zgodnie z propozycjami samorządów w latach 2001-2003 na cel ten przekazano 2.208,12 mln zł. (Rysunek 2).
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Rys. 10. Stosunek planowanych w Programie Wsparcia wydatków na realizację inwestycji wieloletnich do rzeczywistych wielkości nakładów zaproponowanych prze województwa.

Oznacza to, iż tylko 9% z ogólnego limitu środków na rozliczenie inwestycji wieloletnich przekazano na inne cele. Co więcej, część województw zwiększyło udział tego strumienia w ogólnej wielkości kontraktu. Przykładem może tu być Województwo Kujawsko-Pomorskie, dla którego Program Wsparcia przewidywał realizację 5 inwestycji wieloletnich w latach 2001-2003:

1. Budowa Szpitala Miejskiego w Grudziądzu,

2. Rozbudowa i modernizacja Wojewódzkiego Szpitala Dziecięcego w Toruniu,

3. Budowa miejskiej oczyszczalni ścieków w Toruniu,

4. Budowa miejskiej oczyszczalni ścieków w Nowej Wsi,

5. Budowa Opery „Nova” w Bydgoszczy.


Rada Ministrów zaplanowała na te projekty łączną kwotę 115,47 mln złotych, władze samorządowe zwiększyły jednak tą alokację o ponad 4 mln do wielkości 119,75 mln złotych. 


Jednym z województw gdzie władze samorządowe przeprowadziły odwrotną operację było Województwo Pomorskie. Ustawa budżetowa na rok 2000 i co za tym idzie Program Wsparcia zakładał w latach 2001-2003 realizację następujących inwestycji wieloletnich:

1. Oczyszczalnia ścieków „Płonia –Wschód” w Gdańsku,

2. Odbudowa i modernizacja falochronów, pirsów i nadbrzeży w Porcie Rybackim w Helu,

3. Budowa Szpitala Rejonowego w Chojnicach,

4. Budowa Centrum Traumatologicznego w Gdańsku,

5. Szpital Wojewódzki w budowie w Słupsku.


Wymienione 5 zadań pochłonąć miało w latach 2001-2003 186,96 mln złotych w stosunku do 56,08 milionów złotych przeznaczonych, w myśl Programu Wsparcia, na pozostałe projekty „własne” proponowane przez Samorząd Województwa. W przeciągu trwania Kontraktu województwa, kolejnymi Oświadczeniami w sprawie zmian w kontrakcie, samorząd województwa pomorskiego pomniejszył tą kwotę o przeszło 20% do wysokości 140,59 mln złotych.
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Rys. 11. Wydatki na inwestycje wieloletnie w Województwie Pomorskim w latach 2001-2003.


Zaoszczędzone w ten sposób 46,37 mln złotych przeznaczone zostało na następujące inwestycje:

1. Prace przygotowawcze do budowy mostu przez rzekę Wisłę w okolicach Kwidzyna,

2. Budowa Gdańskiego Centrum Muzyczno-Kongresowego,

3. Modernizacja drogi wojewódzkiej nr 216 Reda – Władysławowo –Hel,

4. Centrum Wystawiennicze "Zielona Brama".

Dzięki temu zabiegowi zasadniczo zmieniła się proporcja pomiędzy środkami „znaczonymi” przez stronę rządową kontraktu z środkami „wolnymi” będącymi w dyspozycji Samorządu Województwa Pomorskiego:
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Jaki praktyczny wpływ na realizację inwestycji wieloletnich w pomorskim miało tak znaczne ograniczenie przeznaczonych na nie środków? Podstawowym celem, jaki postawił sobie Zarząd Województwa było zweryfikowanie planów inwestycyjnych opracowywanych w przypadku 2 inwestycji przeszło 15 lat temu i dostosowanie ich do bieżących potrzeb i możliwości finansowych. Efektem tej operacji, poprzedzonej szerokimi konsultacjami ze środowiskami lokalnymi, było znaczne ograniczenie zakresu rzeczowego budowy Szpitala Rejonowego w Chojnicach przy zachowaniu jego wszystkich niezbędnych funkcji medycznych. Zgodnie z załącznikiem nr 7 do ustawy budżetowej na rok 2000 (Dz. U. Nr 7, poz. 85) na realizację tegoż zadania w latach 2001-2003 w Programie Wsparcia przeznaczonych powinno zostać 113,36 mln złotych; na podstawie decyzji samorządu kwotę tą ograniczono o 61,18 mln i wydatkowano na ten cel w przeciągu 3 lat 52,18 mln złotych. 

To przesunięcie środków pozwoliło na realizację czterech, wymienionych wyżej, nowych inwestycji na terenie Województwa Pomorskiego. Zgodnie ze złożonym sprawozdaniem z realizacji Kontraktu Wojewódzkiego w roku 2003 trzy z projektów zostały zakończone, co z kolei pozwoliło na realizację założonych wskaźników produktu: wybudowano 3 skrzyżowania, zmodernizowano 23 km dróg, oddano do użytku ponad 10.000 m2 powierzchni w obiektach kultury. Alternatywą dla tego rozwiązania było pozostawienie tych środków w puli zadań wieloletnich z przeznaczeniem np. na budowę Szpitala Wojewódzkiego w Słupsku gdzie do zamknięcia inwestycji konieczne jest około 250 mln złotych czy też na budowę Gdańskiego Centrum Traumatologicznego z potrzebami na poziomie około 150 mln złotych. 

Zaznaczyć jednak należy, iż samorządy województw przesuwające środki z realizacji inwestycji wieloletnich na inne cele, nie podejmując jednakże ostatecznej decyzji o rezygnacji z ich realizacji, w żadnym stopniu nie zwalniają się z obowiązku ich zakończenia. Skala środków, które umożliwiłyby zamknięcie zaplanowanych i rozpoczętych przez państwo a przekazanych w 2001 roku samorządom inwestycji, przerasta nie tylko możliwości województw, ale także budżetu centralnego. Konieczne, więc jest wskazanie trzeciego źródła finansowania pozostałych 28 inwestycji wieloletnich jednostek samorządu terytorialnego.
Struktura inwestycji wieloletnich

	Lp.
	Województwo
	Inwestycje wieloletnie 

	
	
	Łącznie Inwestycje wieloletnie 
	w tym na inwestycje z dziedziny ochrony zdrowia
	w tym na inwestycje z dziedziny ochrony środowiska
	w tym na inwestycje z dziedziny transportu
	w tym na inwestycje z dziedziny kultury i sportu

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	1
	Dolnośląskie
	125 583
	76 962
	9 309
	 
	39 312

	2
	Kujawsko-Pomorskie
	119 755
	69 185
	17 670
	 
	32 900

	3
	Lubelskie
	35 341
	35 341
	 
	 
	 

	4
	Lubuskie 
	0
	 
	 
	 
	 

	5
	Łódzkie
	117 888
	55 418
	24 760
	 
	37 710

	6
	Małopolskie
	130 150
	93 470
	36 680
	 
	 

	7
	Mazowieckie
	688 050
	317 050
	36 000
	335 000
	 

	8
	Opolskie
	0
	 
	 
	 
	 

	9
	Podkarpackie 
	114 324
	88 724
	25 600
	 
	 

	10
	Podlaskie
	0
	 
	 
	 
	 

	11
	Pomorskie
	140 586
	96 850
	43 736
	 
	 

	12
	Śląskie
	334 678
	179 663
	49 910
	50 605
	54 500

	13
	Świętokrzyskie
	176 358
	176 358
	 
	 
	 

	14
	Warmińsko-Mazurskie
	10 980
	10 980
	 
	 
	 

	15
	Wielkopolskie 
	113 695
	96 195
	17 500
	 
	 

	16
	Zachodniopomorskie
	57 850
	57 850
	 
	 
	 

	ŁĄCZNIE
	2 165 241
	1 354 050
	261 170
	385 611
	164 429
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	1. inwestycje z dziedziny ochrony zdrowia
	2. inwestycje z dziedziny ochrony środowiska
	3. inwestycje z dziedziny transportu
	4. inwestycje z dziedziny kultury i sportu
	


6. Ocena systemu monitoringu i kontroli polityki regionalnej

6.1. System monitoringu w perspektywie NSRR i kontraktów wojewódzkich

System monitoringu rozwoju regionalnego charakteryzuje się w Polsce niskim znaczeniem i poziomem organizacji. Składa się na to brak doświadczeń i ugruntowana w tradycji niska odpowiedzialność zarówno polityczna, jak prawna instytucji za powierzone im zadania. Toteż regulacje, które zaproponował w wydanych przepisach rząd były, albo przestrzegane formalnie, albo tez po prostu organizacja monitoringu pozbawiona była profesjonalnie przygotowanych kadr, które mogłyby podołać merytorycznie temu wyzwaniu.

System monitoringu i oceny polityki regionalnej, który został zaproponowany w NSRR obejmuje zadania w pięciu sferach
:

a. monitoring rozwoju sytuacji społeczno-gospodarczej Polski w odniesieniu do celów sformułowanych w dokumentach rządowych, określających ramy polityki rozwoju regionalnego,

b. monitoring realizacji celów Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, programu wsparcia oraz kontraktów wojewódzkich (w przypadku środków Wspólnoty także celów ujętych we Wstępnym Narodowym Planie Rozwoju, Ramach Wsparcia Wspólnoty),

c. monitoring rozwoju sytuacji społeczno-gospodarczej w każdym z województw. Dane, zjawiska i trendy będą analizowane tak, aby umożliwić porównania między wojewódzkie oraz wewnątrz wojewódzkie,

d. monitoring  realizacji  celów wojewódzkich strategii rozwoju, ujętych  następnie w programach operacyjnych,

e. monitoring realizacji i przebiegu finansowania konkretnych programów i projektów.

System zapewnia także monitorowanie pośrednich i zewnętrznych efektów będących wynikiem realizacji konkretnych programów i projektów. W jego ramach powinna być podjęta obserwacja i ocena zmian w otoczeniu wywołanych przez każde z realizowanych przedsięwzięć, zwłaszcza w środowisku przyrodniczym.

W systemie monitoringu możemy dostrzec strukturę składająca się z trzech poziomów: na poziomie krajowym poprzez Krajowy Komitet Monitorujący; na poziomie regionalnym poprzez Wojewódzkie Komitety Monitorujące oraz na poziomie poszczególnych programów i projektów w formie niezależnych komitetów, które maja duże znaczenia w zarządzaniu programami i projektami.

Monitoring jest jednym z istotniejszych elementów oceny skuteczności polityki regionalnej i efektywności wydatkowania środków publicznych. Toteż teoria i praktyka działania komitetów monitorujących na szczeblu regionalnym powinna być poważnie dyskutowana na wszystkich szczeblach korzystania ze środków publicznych, które są zaangażowane w kontrakty, stanowiąc dobrą okazję do doskonalenia krajowego systemu oceny tych kontraktów. Waga komitetów monitorujących stała się większa w momencie udostępnienia Polsce środków strukturalnych, gdyż będzie to instytucja, która jest poważnym i nieodzownym elementem oceny programów operacyjnych i absorpcji funduszy strukturalnych. 

Waga, którą przykładał ustawodawca do stworzenia odpowiednich struktur monitorujących nie spotkała się jednak w praktyce z dobrym wdrożeniem. Powołane na szczeblu krajowym Komitet Monitorujący a na szczeblach regionalnych Komitety Monitorujące pod przewodnictwem wojewodów odegrały role fasadową. Koncentrowały się na przyjęciu sprawozdań finansowych, bez poważniejszych analiz merytorycznych sugerowanych przez autorów NSRR, które stworzyłyby odpowiednia wiedzę przydatna do procesu programowania rozwoju regionalnego w przyszłości.

Ocene krajowego Komitetuj Monitorującego trzeba skonsultować 

Sprawozdania końcowe wojewodów z realizacji Programu wsparcia na lata 2001 – 2003 koncentrują się na zestawieniach finansowych i nie zawierają w zasadzie poważnych analiz w kontekście realizowanych celów i projektów. Stwarza to istotny problem z punktu widzenia programowania rozwoju regionalnego. Sprawozdania nie maja istotnej przydatności dla następnego okresu programowania odnoszącego się do lat 2007 – 2013.

6.2. Rola i znaczenie wojewódzkich komitetów monitorujacych

Funkcjonowanie wojewódzkiego Komitetu Monitorującego zostało uregulowane w tekście kontraktu, w którym przyjęto standardowe zapisy z ustawy. Zadania Komitetu mogą, trzymając się zapisu kontraktu, być sprowadzone w praktyce do potwierdzenia i przyjęcia sprawozdania finansowego i rzeczowego Zarządu Województwa. Zatem zakres kompetencji Komitetu Monitorującego jest poważny, choć prosty. Również wskaźniki zapisane w kontrakcie są konkretne i stosunkowo łatwe do zweryfikowania. 

Pierwszym zadaniem komitetów w 2001 roku było zobowiązanie przyjęcia raportu z wykonania kontraktu, co komitety uczyniły bez większych problemów. Chociaż w ramach oceny kontraktu przewiduje się, że Komitet Monitorujący powinien uwzględnić takie elementy efektywności i jakości realizacji kontraktu jak:

· Monitorowanie przebiegu oraz ocenę efektywności i jakości realizacji kontraktu oraz podejmowanych w jego ramach działań i zadań,

· Monitorowanie i ocenę spójności zadań realizowanych na podstawie kontraktu z innymi działaniami podejmowanymi na terenie województwa,

· Monitorowanie i ocenę działań w zakresie promocji i upowszechniania informacji o kontrakcie,

· Monitorowanie realizacji i ocenę skuteczności działań podejmowanych przez podmioty uprawnione i inne instytucje w celu realizacji kontraktu,

· Zatwierdzanie, przed przekazaniem go ministrowi właściwemu ds. rozwoju regionalnego, rocznego raportu na temat realizacji stanu kontraktu przygotowanego przez Wojewodę (zał 5 rozdz.4 § 21)

Szersze interpretowanie roli komitetu monitorującego może budzić opory i wątpliwości, przede wszystkim natury pragmatycznej. Bowiem ciała społecznego partnerstwa w naszym kraju są mało skuteczne, gdyż brak jest dobrych tradycji i umiejętności procesowego podejścia. Wymaga to czasu i woli stron. Wymaga też wiedzy i stworzenia warunków do uczenia się. Wymaga tez zainwestowania w naukę i ekspertyzy. 

Zakres i organizacja monitoringu na poziomie regionalnym leży w kompetencjach Wojewody, który oprócz odpowiedniego gromadzenia danych do monitoringu, powinien uwzględnić procedury, które sugeruje Komisja Europejska i do nich należeć będzie:

· współdziałanie w przygotowaniu programu operacyjnego i uzupełnienia programu wraz z oceną wstępną (ex-ante evaluation)
,
· organizowanie wraz z Komisją Europejską oceny w połowie okresu programowania (mid-term evaluation) i po jego zakończeniu (ex-post evaluation), 

· zagwarantowanie, że wszystkie instytucje biorące udział w zarządzaniu i wdrażaniu pomocy zachowują oddzielny system rachunkowości dla środków Wspólnotowych albo odpowiedni kod księgowy,

· zagwarantowanie prawidłowości operacji finansowych w ramach pomocy w szczególności poprzez wdrożenie systemu kontroli wewnętrznych,

· zagwarantowanie stosowania wspólnotowych zasad zawierania kontraktów publicznych oraz przekazywania informacji o nich,

· przygotowanie rocznego raportu o nieprawidłowościach.

Wskazany zakres obowiązków dotyczy zarówno sfery merytorycznej, jak i gwarancji w zakresie poprawnego wykonywania płatności oraz wykonywania przetargów publicznych. Dla skutecznego wykonywania tych funkcji musi być zapewniony prawnie wpływ na działalność instytucji wdrażających poszczególne priorytety i działania w ramach programów operacyjnych oraz posiadać odpowiednio przygotowany aparat administracyjny. System monitorowania, oceny i kontroli musi być tak skonstruowany, aby wszystkie informacje w nich zbierane pochodzące od różnych instytucji wdrażających i beneficjentów na poziomie poszczególnych sektorowych i regionalnych programów operacyjnych były dostępne dla instytucji zarządzającej danego programu

Wojewodowie są także formalnie odpowiedzialni za działania merytoryczne związane z realizacją polityki regionalnej jak np. monitorowanie realizacji kontraktów wojewódzkich. 

W cytowanym dokumencie„System monitoringu i oceny funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w Polsce” w punkcie 46 wskazuje się, ze Komitet Monitorujący jest odpowiedzialny m.in. za:

· rozpatrzenie i zatwierdzenie kryteriów wyboru przedsięwzięć w ramach każdego działania,

· okresowe badanie postępu w zakresie osiągnięcia szczegółowych celów pomocy, określonych w programie operacyjnym i uzupełnieniu programu (programme complement),

· badanie rezultatów wdrażania programów operacyjnych, w szczególności osiągnięcia celów wyznaczonych dla różnych działań oraz ocenę w połowie okresu programowania,

· dostosowanie uzupełnienia programu wraz ze wskaźnikami rzeczowymi i finansowymi, które mają zostać wykorzystane do monitorowania pomocy,

· rozpatrzenie i zatwierdzenie rocznych i końcowych raportów na temat wdrażania programu operacyjnego, przed ich wysłaniem do Komisji Europejskiej,

· rozpatrzenie i zatwierdzenie wszelkich propozycji zmian decyzji Komisji w sprawie wkładu poszczególnych funduszy,

· zgłaszanie instytucji zarządzającej propozycji wszelkich dostosowań lub rewizji pomocy udzielonej w ramach programów operacyjnych, które umożliwią osiągnięcie celów lub usprawnią zarządzanie pomocą, w tym zarządzanie finansowe.
· na poziomie regionalnym przedstawiciele wojewodów, co najmniej w randze dyrektora generalnego Urzędu Wojewódzkiego, będą odpowiedzialni za organizację prac sekretariatu komitetu. Oznacza to także pokrywanie kosztów funkcjonowania komitetów przez budżet państwa. 

· Komitety powinny tworzyć stałe podkomitety i grupy robocze (w zależności od potrzeb) zorientowane na monitorowanie szczególnych, interdyscyplinarnych (horyzontalnych) zagadnień takich jak: zatrudnienie, małe i średnie przedsiębiorstwa, równość szans kobiet i mężczyzn, ochrona środowiska.

Ważnym podmiotem działań na rzecz zwiększania umiejętności w zakresie monitorowania i oceny powinny być przyszli członkowie komitetów monitorujących – przedstawiciele instytucji zarządzających, samorządów, partnerów społecznych i gospodarczych oraz zidentyfikowane instytucje wdrażające poszczególne priorytety i działania. Wzmocnienie kadr monitoringu wiąże się z kosztami zatrudnienia pracowników i ich stałego doszkalania.  

Proces monitorowania, ale przede wszystkim oceny programów, powinien być wspomagany przez zamawianie analiz, ekspertyz i studiów na zewnątrz administracyjnego systemu monitoringu. Wymaga to powstania systemu podmiotów pracujących na zlecenie administracji państwowej i samorządowej. System ten będzie efektywny pod warunkiem, że administracja będzie wiedziała, co chce zamówić, a oferta instytucji dostępna w Polsce będzie odpowiadała standardom europejskim. Niezbędne jest rezerwowanie środków finansowych na ten cel.

W momencie negocjacji kontraktów strona rządowa, położyła duży nacisk na poprawienie sfery wskaźników, co dotyczyło w dużej mierze wskaźników oddziaływania. Presja czasu jednak spowodowała, ze przyjęte wskaźniki były niedoskonałe i zostały potraktowane raczej formalnie, gdyż było to, z punktu widzenia szybkiego przeforsowania kontraktów, zagadnienie mało istotne. Jest to jednak istotne dla zadań Komitetu Monitorującego, który powinien sprawdzić, jak zostały wypełnione zapisy kontraktów. Ogólnikowo sformułowany zapis wskaźników oddziaływania czynić z nich może bezwartościowy instrument monitorowania. 

Ponadto w zapisie przyjętym w załączniku 5, rozdział 3, § 5. Kontraktu stwierdza się: 

„System monitorowania realizacji kontraktu obejmuje monitorowanie:

1. rozwoju sytuacji społeczno-gospodarczej w województwie pod wpływem realizacji kontraktu” …,

co wskazuje, że KM stoi przed poważnymi wyzwaniami wynikającymi z mało precyzyjnie określonego zadania monitoringu, który może być elementem gry politycznej. Rodzi się pytanie jak takie rzeczy robić „naukowo” i wymiernie?

6.3. Wpływ monitoringu kontraktów na monitoring funduszy strukturalnych 

System monitoringu w Polsce musi być konstruowany z myślą o przyszłym uczestnictwie Polski w polityce spójności społeczno-gospodarczej Unii Europejskiej współfinansowanej przy pomocy funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności
. 

1. Monitoring i ocena (ewaluacja) zgodnie z definicjami stosowanymi w Unii Europejskiej
 można zdefiniować następująco:

· Monitoring jest to element procesu bieżącego zarządzania środkami publicznymi, mający na celu zapewnienie prawidłowości i wydajności wdrażania programów finansowanych z tych środków, poprzez zbieranie wiarygodnych danych o tych programach, porównywanie ich z zakładanymi wskaźnikami oraz podejmowanie przy udziale partnerów samorządowych, gospodarczych i społecznych decyzji o zmianach w tych programach.

· ewaluacja jest to ocena realizacji programów pod względem porównania faktycznych rezultatów z planowanymi, szerszego wpływu społeczno-ekonomicznego (impact assessment) oraz porównania poniesionych nakładów z rezultatami (analiza efektywności).

2. Podstawową funkcją monitoringu i oceny funduszy UE w Polsce będzie w okresie członkostwa Polski w UE umożliwienie sprawnego zarządzania programami operacyjnymi i ich koordynacji na poziomie Podstaw Wsparcia Wspólnoty (Community Support Framework), a wcześniej Narodowego Planu Rozwoju poprzez monitorowanie postępu realizacji i oceny skuteczności wdrażanych priorytetów, działań (measure) i projektów. 

3. Nieodłącznym elementem monitorowania postępów realizacji programów jest ocena skuteczności podejmowanych działań, zarówno na podstawie określonych wskaźników rzeczowych, osiągniętego wyniku finansowego, jak i oceny sprawności systemu administracyjnego uruchamiania środków publicznych. Zadanie to obejmuje zarówno monitoring rzeczowy będący elementem zarządzania poprzez cele określone w programach operacyjnych, jak i monitorowanie wskaźników finansowych będących funkcją zarządzania finansowego programami i projektami. 

W pracach analitycznych dużego znaczenia nabierają różne zastosowania monitoringu w następujących porównaniach:

· efektywności wdrażania interwencji strukturalnej w krajach członkowskich (country-to-country benchmarking);

· efektywności wdrażania programów operacyjnych (programme-to-programme benchmarking);
· efektywności wdrażania priorytetów odpowiadającym poszczególnym kategoriom interwencji (priority-to-priority benchmarking);

· efektywności wdrażania działań (measure-to measure benchmarking);

· w odniesieniu do projektów i planowanych produktów i rezultatów (outputs and results)

Stworzenie odpowiednich list wskaźników wymaga instytucjonalnego wsparcia i współpracy z GUS, przy założeniu łatwego i otwartego dostępu do bazy danych. Kryteria doboru wskaźników rekomendowane w ramach krajowego systemu powinny spełnić następujące warunki
: 

· mała liczba wskaźników, rosnąca w miarę schodzenia na niższy poziom analiz,

· dostępność wskaźników w systemie statystyki państwowej lub wprowadzenie ich do ewidencji za pomocą niewielkich nakładów finansowych i organizacyjnych, 

· cykliczność pomiaru wartości danego wskaźnika w krótkich odstępach czasowych,

· reprezentatywność wskaźników dla pewnego zbioru zjawisk społeczno-gospodarczych,

· przystępność i łatwość interpretacji wskaźników dla analiz i podejmowania decyzji,

· przydatność w procesie programowania, rozumiana jako operowanie wskaźnikami zgeneralizowanymi, nie opisującymi sytuacji szczegółowych.

4. System monitoringu i oceny wykorzystania środków finansowych jest powszechny i elastyczny. Powszechność systemu oznacza, że jego podstawowe zasady i reguły są stosowane w jednolitym systemie obejmującym wszystkie fundusze UE – w miarę możliwości zarówno przedakcesyjne, jak i po wstąpieniu Polski do UE - fundusze strukturalne i Fundusz Spójności. Elastyczność systemu oznacza, że może być on uzupełniany przez instytucje zarządzające poszczególnymi programami rozwojowymi o dodatkowe elementy oraz istnieje możliwość zmian i dostosowań jego zasad na podstawie przeprowadzanych okresowo analiz i ocen skuteczności działania samego systemu. 

5. System monitoringu i oceny funduszy UE jest stopniowo integrowany z systemem monitorowania wszystkich środków publicznych w Polsce. Oznacza to, że ze względu na wielkość środków obecnie uzyskiwanych przez Polskę w ramach funduszy przedakcesyjnych jak i akcesyjnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności, a także braku adekwatnych doświadczeń w kompleksowym monitorowaniu wydatków publicznych w Polsce, zasady wypracowane dla monitorowania i oceny funduszy UE powinny stopniowo zostać rozciągnięte na wszystkie wydatki publiczne przeznaczane na działania rozwojowe i modernizacyjne w Polsce. System instytucjonalny dotyczący krajowych środków publicznych powinien być tworzony komplementarnie do systemu instytucjonalnego funkcjonującego dla monitorowania i oceny funduszy EU. 

6. Kształtowanie się systemu monitorowania i funduszy UE w Polsce zasadniczo można podzielić na trzy fazy: 

· fazę pierwszą (do końca 1999 roku) charakteryzującą się monitorowaniem poszczególnych programów i projektów Phare (z naciskiem na ten drugi wymiar) według standardów i zasad określonych przez Komisję Europejską. W fazie tej mieliśmy do czynienia z bardzo dużą ilością podmiotów odpowiedzialnych za monitorowanie (agencji wdrażających), brakiem szerszego, poza aspektem finansowym, zainteresowania instytucji nadzorujących (reprezentowanych przez pełnomocników ds. realizacji programów - PAO) monitorowaniem postępu realizacji programów i oceny ich skuteczności w świetle celów polityki społeczno-gospodarczej rządu, a także sprawowaniem jedynie pasywnej roli w zakresie monitoringu przez instytucję odpowiedzialną za koordynację wydatkowania środków pomocowych  - Urząd Komitetu Integracji Europejskiej; 

· fazę kontraktów i środków przedakcesyjnych SAPARD i ISPA – charakteryzującą się przygotowaniem wieloletnich dokumentów planistycznym określających kierunki wydatkowania środków publicznych dla wsparcia procesu integracji oraz dla poszczególnych sfer działalności strukturalnej (sześć sektorowych strategii strukturalnych) oraz związanymi z tym licznymi, ale nieskoordynowanymi próbami rozpoczęcia budowy systemów monitorowania dla poszczególnych programów operacyjnych. Nowym zjawiskiem jest także stopniowe wprowadzanie jednolitych zasad monitorowania w pewnych obszarach działań strukturalnych rządu (np. polityka rozwoju regionalnego) oraz zwiększenie zainteresowania instytucji odpowiedzialnych za koordynacje wykorzystania funduszy UE. W fazie tej ciężar monitorowania programów przenosi się do instytucji odpowiedzialnych za kreowanie krajowej polityki społeczno-gospodarczej – ministerstw, a na poziomie regionalnym do samorządów województw i wojewodów, pojawia się potrzeba tworzenia powiązań w zakresie monitorowania i oceny pomiędzy tymi instytucjami a instytucjami wdrażającymi oraz konieczność dopuszczenia do działań monitorujących szerszego udziału partnerów społecznych i gospodarczych. Obok wzrostu zainteresowania monitorowaniem efektów rzeczowych wzrasta zainteresowanie kompleksowym monitoringiem przepływów finansowych uruchamianych przez Ministra Finansów; 

· fazę trzecią – która własnie została rozpoczeta a dotyczy wdrażania funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności przy wykorzystaniu zunifikowanego systemu monitoringu i oceny. Rola poszczególnych instytucji w monitoringu i ocenie wyznaczana będzie w pełni przez funkcje pełnione w zarządzaniu programami operacyjnymi, zarządzaniu Podstawami Wsparcia Wspólnoty (a także Narodowym Planem Rozwoju) oraz koordynacji zarządzania finansowego poszczególnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności. Podstawowe zasady i ramy funkcjonowania monitoringu i oceny zostaną określone przez stronę polską zgodnie z prawem Unii Europejskiej. 
W zaleceniach metodycznych dużą wagę przywiązuje Komisja Europejska do oceny ex-ante, która „…jest procesem interakcyjnym przekazującym poglądy i rekomendacje ekspertów, oddzielnie od planistów, na temat polityki lub zagadnień programowych. Celem jest poprawa i wzmocnienie ostatecznej jakości przygotowywanego Planu lub Programu. W tym względzie ocena ta musi ułatwić konstruktywny dialog pomiędzy ludźmi odpowiedzialnymi za Plan lub program i ekspertami. Oczywiście władze publiczne ponoszą ostateczną odpowiedzialność za treść tekstu końcowego” 
.

Oczywiście ocena ex ante nie jest bezpośrednio związana z samym procesem monitoringu. Jednakże monitoring jest doświadczeniem, które powinno być poważnie uwzględniane w interakcyjnej ocenie ex ante.

Zatem pytanie o zakres kompetencji i sposobów działania Krajowego Komitetu Monitorującego jak i wojewódzkich jednostek wymaga dyskusji na wszystkich szczeblach zaangażowanych w politykę regionalną, gdyż przyczynić się może nie tylko do lepszej oceny kontraktów wojewódzkich, ale wypracowania dobrych praktyk, które okazać się mogą jednym z fundamentów skutecznego wykorzystania bardzo dużych środków, których udostępnienie właśnie ma w Polsce miejsce.
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� Przy wsparciu funduszy i ekspertów Komisji Europejskiej ważne studia z rekomendacjami zrealizowały dwa zespoły zadaniowe. Pierwszy, Zespół Zadaniowy ds. Polityki Regionalnej w 1996 roku sformułował przesłanki nowego modelu rozwoju regionalnego (Zarys strategii rozwoju regionalnego Polski, Raport końcowy, W-wa lipiec 1996 roku). Drugi, Zespół Zadaniowy ds. Polityki Strukturalnej w 1997 przedstawił rekomendacje dla instytucji rządowych w zakresie polityki konkurencji, prywatyzacji, innowacji i regionalnej (Polityka Strukturalna w Polsce w perspektywie integracji z UE, Warszawa, lipiec 1997 roku). 


�  Ważną rolę odgrywają konsultacje MGPiPS i przedstawicieli samorządów związane z „Założeniami do NPR 2007 -2013”. Przedstawiciele samorządów nieodmiennie powtarzają potrzebę zwiększenia podmiotowości Sejmików i ograniczenie kompetencji Wojewodów w zakresie polityki regionalnej.


� Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. Nr 48 poz.550 z 2000 roku) stworzyła podstawy prawne programu wsparcia, który przyjęty został rozporządzeniem RM w grudniu 2000 roku (Dz. U. Nr 122, poz.1326).


� Długofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju. Wiedza – różnorodność – równowaga, RCSS, projekt, Warszawa, marzec 2004. Długofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju stanowić ma podstawę dla sformułowania polityki rozwoju regionalnego państwa w perspektywie do roku 2020. Ze względu na tę rolę, podaje ona przede wszystkim ogólne długofalowe priorytety rozwoju regionalnego kraju, na podstawie, których formułowane mają być bardziej szczegółowe i programy średniookresowe. 


� Rozdział napisany przy współpracy Jacka Lendziona





� Uchwała nr 105 RM z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjęcia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006. (Mon. Pol. Nr 43, poz. 851)


� Dylematy rozwoju Europy zostały wyraźnie wyeksponowane w tzw. Strategii Lizbońskiej, która w szczególny sposób ukazuje znaczenie budowania społeczeństwa wiedzy w biegunach rozwoju. 


� Koncepcja polityki zagospodarowania przestrzennego kraju była opracowywana od 1995 do 1999 roku. Była przyjęta najpierw przez Komitet Polityki Regionalnej i Zrównoważonego Rozwoju 28 lipca 1999 roku, przez Radę Ministrów 5 października, zaś Sejm RP przyjął ją 17 listopada 2000 roku. Została opublikowana w Monitorze Polskim nr 26 z dnia 16 sierpnia 2001


� Nowe partnerstwo dla spójności. Konwergencja, konkurencyjność, współpraca. Trzeci raport na temat spójności gospodarczej i społecznej, Luksemburg 2004  


� Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z dnia 10 maja 2003 r.) 


� Raport o stanie planowania przestrzennego w Polsce  wykonany na podstawie wyników monitoringu planowania przestrzennego 2001/2002 r. Instytut Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa, W-wa 2002


� Wniosek z cytowanego wyżej „Raportu o stanie planowania przestrzennego…”





� Ankieta została przeprowadzona w kwietniu 2004 roku przez Departament Polityki Regionalnej MGPiPS. Jej przedmiotem były zadania i programy oraz ich szacowane koszty, które sa zapisane w planach. Głównym celem ankiety były rekomendacje do NSRR i KPZK. Wyciąg z ankiety zawarty jest w załączniku.


� Na podstawie analizy zbiorów informacji przedstawiających rekomendacje 13 –tu województw do NSRR na l. 2007 -2013 i KPZK zawarte w planach zagospodarowania przestrzennego 





� Dz.U. z 2000 roku Nr 48 poz.550.


� Dz.U. z 2000 roku Nr 122, poz.1326.


� Dz.U. z 1994 Nr 89, poz 415.


� Uwarunkowania rozwoju zrównoważonego wynikające ze strategii Lizbońskiej przedstawiono w Polsce w;p Biała Księga 2003. Część III. Liberalizacja i Integracja Rynków Przemysłów Sieciowych. Trwały Rozwój, A. Grzelakowski, P. Jasiński, A. Streżyńska, A. Szablewski, P. Woźniak, T. Żylicz, Polskie Forum Strategii Lizbońskiej, Gdańsk-Warszawa 2003.


� Zrównoważona Europa dla Lepszego Świata: Strategia Zrównoważonego Rozwoju Unii Europejskiej, komunikat Komisji, COM(2001)264, Bruksela 2001.


� POLSKA 2025. Długookresowa strategia trwałego i zrównoważonego rozwoju, W-wa 2000


� Ekspertyza A.G. Lodkowska-Skoneczna, Identyfikacja programów sektorowych i branżowych zaakceptowanych przez Radę Ministrów oraz ich skutki finansowe, masz. powiel., W-wa 2003, s. 8. 


� Niektóre oceny z raportu, G. Gorzelak, B. Jałowiecki, Strategie rozwoju regionalnego województw: analiza problemowa, ocena., masz powiel. W-wa, 2002.


� tamże s. 84.


� tamże, s. 4.


� W ankiecie przeprowadzonej przez Departament Polityki Regionalnej w kwietniu 2004 roku, w ocenie kontraktów podkreślano ich wielkie znaczenie szkoleniowe w tworzeniu procedur i struktur programowania i finansowania rozwoju regionalnego, co stało się szczególnie istotne obecnie w procesie budowania 16 regionalnych programów  operacyjnych tzw. ZPORR-u. W ankiecie woj. Opolskiego przedstawiono powtarzającą się w innych wypowiedziach ocenę: „Realizacja Kontraktu I edycji stała się dobrym doświadczeniem, które będzie można wykorzystać w pozyskaniu środków pochodzących z funduszy strukturalnych w przyszłości.”


� Rozdział napisany przy współpracy Piotra Ciechowicza i Joanny Gradowskiej


� Rozporządzenie Rady Ministrów w sprawie przyjęcia Programu wsparcia na lata 2001 i 2002, Dz.U. Nr 122, poz. 1326 z 2000 r. R.2, par.3.1.


� Uchwała Nr 105 R.M. z dnia 28 grudnia 2000 roku, w sprawie przyjęcia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006. (M. P. Nr 43, poz. 851) R V. p. 2. Ogólne zasady i sposoby organizacji monitorowania i ewaluacji w polityce rozwoju regionalnego.


� Osoba dokonująca ewaluacji powinna odgrywać aktywną rolę w poprawie jakości systemu wskaźników. Takie zalecenie zawarto w zeszycie metodycznym nr 3 „ Wskaźniki dla procedur monitoringu i ewaluacji Metodologia sugerowana”, DG XVI, Koordynacja i ewaluacja przedsięwzięć, masz. powielony, Bruksela 2000.


� Opracowano na podstawie „System monitoringu i oceny funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w Polsce”. Dokument przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 12 lutego 2002r. 





� Wg Rozporządzenia Rady Europejskiej nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 roku wprowadzającego ogólne zasady Funduszy Strukturalnych. W ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego stosowane jest pojęcie ocena.


� Kryteria oparte są na regułach doboru wskaźników przyjętych w UE takich jak trafność, stosowność, dostępność, wiarygodność, mierzalność, porównywalność. System monitoringu i oceny funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w Polsce, Dokument przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 12 lutego 2002r.


� Ocena ex-ante działań interwencyjnych Funduszy Strukturalnych, Dyrekcja Generalna XVI.  Polityka Regionalna i Spójność Operacje koordynacji i oceny, Zeszyt roboczy nr 2, masz. powielony, W-wa 2000.
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  41: 58 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  58: 75 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  75: 123 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  123: 151 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

Set Map

  Layer 1

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 2

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 3

    Display Global

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Label Line None Position Center Font ("Arial CE",256,9,0,16777215) Pen (1,2,0) 

      With Wojewodztwo

      Parallel On Auto On Overlap On Duplicates On Offset 2

      Visibility On

Set Map Layer 3 Editable

set legend 

  layer 1 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wk³ad strony samorz¹dowej" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

set legend 

  layer 2 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wk³ad bud¿etu" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

Set Window FrontWindow() Printer

 Name "\\Miselhorn1\HP LaserJet 1200 Series PCL 6" Orientation Portrait Copies 1

 Papersize 9

�����%��Œ,����


_1149501226.txt
�
��Â�/���ÿÿÿ/���Open Table "C:\Program Files\MapInfo\DANE\map_data\Polska\Wojewodztwa_2002" As Wojewodztwa_2002 Interactive

Map From Wojewodztwa_2002 

  Width 3.72917 Units "in" Height 4.48958 Units "in" 

Set Window FrontWindow() ScrollBars Off Autoscroll On

Set Map

  CoordSys Earth Projection 1, 104

  Center (19.01635052,51.25558912)

  Zoom 753.090178 Units "km"

  Preserve Zoom Display Zoom

  Distance Units "km" Area Units "sq km" XY Units "degree"

shade 1 with Pow_ha ranges apply all use all Brush (38,0) 

  19: 52 Brush (34,0) Pen (1,2,0) ,

  52: 70 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  70: 76 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  76: 107 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  107: 162 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

shade 2 with Ludn_1998 ranges apply all use all Brush (38,0) 

  20: 41 Brush (34,0) Pen (1,2,0) ,

  41: 58 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  58: 75 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  75: 123 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  123: 151 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

shade 3 with Ludn_1999 ranges apply all use all Brush (38,0) 

  39: 115 Brush (34,0) Pen (1,2,0) ,

  115: 137 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  137: 145 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  145: 205 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  205: 298 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

Set Map

  Layer 1

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 2

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 3

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 4

    Display Global

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Label Line None Position Center Font ("Arial CE",256,9,0,16777215) Pen (1,2,0) 

      With Wojewodztwo

      Parallel On Auto On Overlap On Duplicates On Offset 2

      Visibility On

Set Map Layer 4 Editable

set legend 

  layer 1 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wydatki PW na 1 mieszkañca" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

set legend 

  layer 2 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wk³ad strony samorz¹dowej" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

set legend 

  layer 3 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wk³ad bud¿etu" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

Set Window FrontWindow() Printer

 Name "\\Miselhorn1\HP LaserJet 1200 Series PCL 6" Orientation Portrait Copies 1

 Papersize 9
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_1149510864.txt
�
��Â�����ÿÿÿ����Open Table "C:\Program Files\MapInfo\DANE\map_data\Polska\Wojewodztwa_2002 WT" As Wojewodztwa_2002_WT Interactive

Map From Wojewodztwa_2002_WT 

  Width 4.46875 Units "in" Height 4.46875 Units "in" 

Set Window FrontWindow() ScrollBars Off Autoscroll On

Set Map

  CoordSys Earth Projection 1, 104

  Center (19.5,51.08628882)

  Zoom 926.4684801 Units "km"

  Preserve Zoom Display Zoom

  Distance Units "km" Area Units "sq km" XY Units "degree"

shade 1 with Ludn_2000 ranges apply all use all Brush (38,0) 

  481: 850 Brush (34,0) Pen (1,2,0) ,

  850: 875 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  875: 937 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  937: 965 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  965: 994 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

Set Map

  Layer 1

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 2

    Display Global

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Label Line None Position Center Font ("Arial CE",256,9,0,16777215) Pen (1,2,0) 

      With Wojewodztwo

      Parallel On Auto On Overlap On Duplicates On Offset 2

      Visibility On

Set Map Layer 2 Editable

set legend 

  layer 1 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wykonanie programu w %" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

Set Window FrontWindow() Printer

 Name "\\Miselhorn1\HP LaserJet 1200 Series PCL 6" Orientation Portrait Copies 1

 Papersize 9
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_1148054332

_1149500936.txt
�
��Â�����ÿÿÿ����Open Table "C:\Program Files\MapInfo\DANE\map_data\Polska\Wojewodztwa_2002" As Wojewodztwa_2002 Interactive

Map From Wojewodztwa_2002 

  Width 3.72917 Units "in" Height 4.48958 Units "in" 

Set Window FrontWindow() ScrollBars Off Autoscroll On

Set Map

  CoordSys Earth Projection 1, 104

  Center (19.01635052,51.25558912)

  Zoom 753.090178 Units "km"

  Preserve Zoom Display Zoom

  Distance Units "km" Area Units "sq km" XY Units "degree"

shade 1 with Pow_ha ranges apply all use all Brush (38,0) 

  19: 52 Brush (34,0) Pen (1,2,0) ,

  52: 70 Brush (35,0) Pen (1,2,0) ,

  70: 76 Brush (36,0) Pen (1,2,0) ,

  76: 107 Brush (37,0) Pen (1,2,0) ,

  107: 162 Brush (38,0) Pen (1,2,0) 

  default Brush (2,16777215,16777215) Pen (1,2,0) 

  # use 1 round 1 inflect off Brush (2,16776960,16777215) at 3 by 0 color 1 # 

Set Map

  Layer 1

    Display Value

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Selectable Off

  Layer 2

    Display Global

    Global  Brush (1,16777215,16777215)  Symbol (35,0,12)   

    Label Line None Position Center Font ("Arial CE",256,9,0,16777215) Pen (1,2,0) 

      With Wojewodztwo

      Parallel On Auto On Overlap On Duplicates On Offset 2

      Visibility On

Set Map Layer 2 Editable

set legend 

  layer 1 

    display on 

    shades on 

    symbols off 

    lines off 

    count on 

    title "Wk³ad bud¿etu" Font ("Arial CE",0,9,0)

    subtitle auto Font ("Arial CE",0,8,0)

    ascending off 

    ranges Font ("Arial CE",0,8,0)

      auto display off ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on ,

      auto display on  

Set Window FrontWindow() Printer

 Name "\\Miselhorn1\HP LaserJet 1200 Series PCL 6" Orientation Portrait Copies 1

 Papersize 9
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_1148054303

_1148046782

_1148046915

_1139118310.doc
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