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I. Założenia wstępne analizy

1. 

Zgodnie ze wstępnym projektem Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-20013
 cele polityki regionalnej państwa są sformułowane w trzech zasadniczych kierunkach: 

(1) rozwój konkurencyjności gospodarczej polskich regionów, 

(2) elastyczne różnicowanie celów i wykorzystywanie potencjału endogenicznego regionów, 

(3) wyrównywanie szans rozwojowych województw. 

W strategii przedstawiono następujące uzasadnienie takiego właśnie ukierunkowania celów NSRR. Przyjęcie trzech zasadniczych celów rozwojowych jest zgodne z zasadą rozwoju wszystkich polskich województw. W praktyce oznacza dążenie jednocześnie do poprawienia konkurencyjności gospodarczej polskich regionów i całego kraju, jak również wyrównywania szans rozwojowych tych obszarów, które bez pomocy państwa skazane są na marginalizację lub długotrwałe problemy rozwojowe. Jednocześnie w myśl zasady subsydiarności rozwoju regionalnego oraz zasady wspierania rozwoju endogenicznego województw – polityka regionalna państwa jest ukierunkowana na elastyczne różnicowanie celów i wykorzystanie potencjału wewnętrznego poszczególnych obszarów.   

Powyżej przyjęte uzasadnienie merytoryczne dla trój-podziału celów kierunkowych wydaje się być klarownym wyborem politycznym. Jest to próba pogodzenia optyki wspierania najbardziej konkurencyjnych i dynamicznie rozwijających się „lokomotyw wzrostu” z polityką wyrównywania szans i pomocy publicznej dla najsłabiej rozwijających się obszarów. 

2. 

Jednocześnie wprowadzenie 2 celu kierunkowego stanowi dużą innowację w dotychczasowej polityce regionalnej państwa. Do tej pory poważnym zarzutem stawianym tej polityce przez wielu ekspertów, jak również poprzedniej wersji NSRR (na lata 2001-2006)
, było niewystarczające dostrzeganie zróżnicowań przestrzennych poszczególnych województw. Było to związane z niedostatecznym różnicowaniem priorytetów regionalnych i ich dostosowania do specyfiki terytorialnej kraju. Poprzednia wersja NSRR wprowadzała priorytety de facto o charakterze horyzontalnym, a więc skierowane w jednakowy sposób do wszystkich województw. Przejawem tego samego typu podejścia do polityki regionalnej było ustanowienie  systemu alokacji finansowych między województwami. W ten sposób w niewystarczającym stopniu omawiana strategia uwzględniała też kierunki polityki przestrzennego zagospodarowania kraju. 

Projekt NSRR (2007-2013) wprowadza właśnie w celu 2 – wyraźne przestrzenne zróżnicowanie polityki regionalnej, uwzględniając specyfikę poszczególnych problemów regionalnych. Jest to zrealizowane poprzez wyznaczenie priorytetów i działań skierowanych do kilku wybranych grup województw. 

W przeciwieństwie do tego, cel kierunkowy 1 i 3 w obecnej wersji projektu NSRR (2007-2013) ma horyzontalny sposób realizacji, zbliżony do konstrukcji przyjętej dla NSRR (2001-2006). Ewentualne różnicowanie poszczególnych działań w tych kierunkach może odbywać się jedynie poprzez dobór odpowiednich wskaźników społeczno-ekonomicznych. Należy się jednak spodziewać, że ten sposób różnicowania będzie się odnosił raczej do terenów wewnątrz poszczególnych województw (a nie eliminacji któregoś z regionów z zakresu oddziaływania celu kierunkowego 1 lub 3).  

Jednocześnie z punktu widzenia polityki regionalnej rządu istotne znaczenie ma wyraźne określenie ww. problemów regionalnych, o których mowa w 2 celu kierunkowym. Powinny być one wyznaczane ze szczególnym uwzględnieniem  ich znaczenia dla rozwoju całego kraju. Jest to powiązane z przyjęciem inicjatywy po stronie rządu dla wskazania kilku najważniejszych grup województw, które borykają się ze wspólnymi problemami. Ma również konsekwencje dla przyjęcia sposobu zarządzania w odniesieniu do 2 celu kierunkowego. Ponieważ wyznaczone obszary merytoryczne nie mają zastosowania horyzontalnego, a jednocześnie wymagają koordynacji między grupą kilku województw – wiąże się to z potrzebą zwiększonej koordynacji zarządzania ze strony państwa.  

3. 

Jak się wydaje w aktualnej wersji projektu NSRR na lata 2007-2013 nie dokonano wystarczającego uzasadnienia dla przyjęcia trójdzielnej konstrukcji celów kierunkowych z punktu widzenia systemu organizacyjnego. Ma to zasadnicze znaczenie dla zbudowania docelowej konstrukcji systemu wdrażania. 

Istnieje przynajmniej kilka sposobów organizacji tego systemu. Dokonanie wyborów odnośnie sposobu realizacji 2 celu kierunkowego ma przy tym odniesienie do zakresu decentralizacji polityki regionalnej w Polsce. Odnosi się ponadto, do sposobu rozumienia polityki regionalnej państwa w NSRR (tj. tego jak jest definiowane to pojęcie). Ponadto omawiane zagadnienia odnoszą się do wzajemnych relacji między polityką regionalną intra- oraz inter-regionalną (tj. działaniami podejmowanymi w omawianej sferze spraw publicznych przez rząd i samorządy województw). 

Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego w dokumencie zaproponowanym przez MGiP w marcu 2005 roku nie precyzuje jednoznacznie rozumienia pojęcia polityki regionalnej państwa, a także nie zawsze jednakowo definiuje relacje między polityką regionalną rządu a politykami regionalnymi samorządów województw. Wydaje się, że pojęcie polityki regionalnej państwa jednocześnie obejmuje politykę regionalną rządu (tj. inicjowaną przez administrację państwową), jak również politykę regionalną realizowaną w państwie (realizowaną przez administrację publiczną wszystkich szczebli). Warto zauważyć, że oba odniesienia terminologiczne występują w literaturze naukowej. Jak się wydaje, należałoby jednak sprecyzować definicję polityki regionalnej państwa rozumianej w projekcie NSRR (2007-2013), gdyż ma to stosunkowo duże konsekwencje dla konstrukcji systemu wdrażania. 

Tak samo dzieje się w odniesieniu do wzajemnych relacji polityki regionalnej rządu i polityk samorządów województw. Projekt NSRR, chociaż inicjowany przez rząd i wyrażający jego regionalne priorytety rozwojowe – uwzględnia również założenia do wojewódzkich strategii rozwoju regionalnego. W strategii przyjęto zasadę, że rząd wskazuje na ramy merytorycznego ukierunkowania działań rozwojowych, przyznaje dofinansowanie dla wyznaczonych w strategii celów i priorytetów rozwojowych. Ponadto, przyjęto jako regułę częściową decentralizację systemu zarządzania. W największym stopniu odnosi się ona do sposobu realizowania 16 programów operacyjnych rozwoju regionalnego. Jednak obok tych programów przewiduje się powołanie innych, bardziej scentralizowanych (rządowych) programów regionalnych. Sposób różnicowania zarządzania ww. programami powinien odnosić się do szerszych założeń przyświecających wprowadzeniu 2 celu kierunkowego do układu NSRR (2007-2013). 

4.

Biorąc pod uwagę powyższe rozważania można przyjąć, że z uwagi na przestrzenne zróżnicowanie obszarów wsparcia oraz konieczność koordynacji oddziaływania na kilka województw o podobnych problemach rozwojowych – 2 cel kierunkowy powinien w znacznie większym stopniu być zarządzany przez administrację rządową. Podczas kiedy w przypadku horyzontalnej specyfiki oddziaływania celu kierunkowego 1 i 3 rząd jedynie inicjuje priorytety i cele polityki regionalnej państwa, w odniesieniu do celu kierunkowego 2 może inicjować nie tylko priorytety i cele, ale również bardziej szczegółowe działania (zadania). Może również w znacznie większym stopniu uczestniczyć w zarządzaniu i monitorowaniu realizacji tych działań.  

Ponadto, rząd (tj. minister właściwy ds. rozwoju regionalnego we współpracy z wybranymi ministrami sektorowymi) powinien w większym stopniu uczestniczyć w zakresie planowania realizacji 2 celu kierunkowego. Jest to związane z koniecznością odpowiedniego uzgodnienia między programowaniem regionalnym rządu a programowaniem sektorowym. Wynika także z tego, że w odniesieniu do 2 celu kierunkowego można oczekiwać przesunięcia niektórych działań sektorowych do programów regionalnych. 

· W konsekwencji można przyjąć założenie, że w odniesieniu do 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) możemy mówić przede wszystkim o polityce regionalnej rządu wobec przestrzennie wyodrębnionych grup województw, ze względu na ich specyficzne problemy społeczno-gospodarcze. 

· Natomiast w odniesieniu do celu kierunkowego 1 i 3 polityka regionalna państwa jest rozumiana jako wspólne działanie rządu i samorządów województw (i innych podmiotów publicznych) w odniesieniu do problemów i wyzwań regionalnych ważnych z punktu widzenia interesów rozwojowych państwa.     

System programowania

5.

W projekcie Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013 przewiduje się
 wprowadzenie „17” programu spójności i konkurencyjności regionów, zarządzanego centralnie przez MGiP. Przewiduje on do realizacji następujące działania:

· rozwój transportu publicznego w aglomeracjach,

· rozwój i kompleksową rewitalizację miast o znaczeniu krajowym oraz będących regionalnymi ośrodkami wzrostu,

· dziedzictwo i rozwój kultury o znaczeniu narodowym i ogólnoświatowym (sieć UNESCO), promocję i zwiększanie dostępu do kultury,

· inwestycje z zakresu rewitalizacji gospodarczej zdegradowanych obszarów poprzemysłowych i powojskowych o znaczeniu ponadregionalnym,
· zmniejszenie niedoboru mieszkań oraz poprawę stanu technicznego i standardu wyposażenia istniejących zasobów mieszkaniowych w celu zwiększenia poziomu mobilności przestrzennej mieszkańców regionów, 

· kompleksowe programy rozwojowe i restrukturyzacyjne o charakterze ponadregionalnym wynikające z Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, 
· wybrane działania uzupełniające programy sektorowe i działania realizowane na poziomie regionalnym z zakresu rozwoju obszarów wiejskich, transportu, turystyki i przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu.
Można w zauważyć, że proponowany zakres działań objętych tym programem odpowiada w dużym stopniu charakterystyce priorytetów i działań wymienionych w 2 celu kierunkowym projektu NSRR (2007-2013).  
6.

W ramach NPR (na lata 2007-2013) realizowane będą programy regionalne zarządzane przez samorządy województw (16 programów operacyjnych) oraz  programy regionalne zarządzane centralnie, przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (program „17” oraz około 8 programów operacyjnych współpracy przygranicznej i terytorialnej). W ten sposób politykę regionalną w Polsce w latach 2007-2013 będą realizowały programy regionalne rządowe i programy regionalne samorządów województw. Można również przyjąć za projektem Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013), że 16 programów samorządowych będzie realizowało przede wszystkim cel kierunkowy 1 oraz 3 projektu NSRR (2007-2013), podczas gdy programy regionalne rządu będą realizowały głównie kierunkowy cel 2 tej strategii. 

Przyjmując jako punkt wyjścia rozważania przedstawione w pkt. 4 można zauważyć, że podstawą dla planowania operacyjnego 16 programów samorządowych będzie odniesienie do wojewódzkich strategii rozwoju regionalnego, Narodowego Planu Rozwoju i Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego. Ponieważ omawiane programy będą zarządzane w sposób zdecentralizowany, tj. przez samorządy województw – odpowiedzialność za etap przygotowania tych programów i ich odpowiedniego uzgodnienia z partnerami społecznymi i samorządami terytorialnymi - spoczywa na barkach samorządów regionów. Podstawowym odniesieniem dla tego programowania jest więc wojewódzka strategia rozwoju regionalnego i powiązane z nią dokumenty strategiczne (np. regionalna strategia innowacyjna). 

W stosunku do programów rządowych zarządzanie nimi zostało wstępnie powierzone resortowi gospodarki. Oznacza to m.in. konieczność podjęcia przez ministerstwo inicjatywy w odniesieniu do programowania tych dokumentów. Wydaje się, że pociąga to za sobą konieczność przygotowania w łonie rządu strategicznego dokumentu programowego odnoszącego się do 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) lub bardziej szczegółowego opisania tego celu kierunkowego w ramach NSRR. Jest to związane ze scentralizowanym sposobem zarządzania programami regionalnymi realizującymi ten cel kierunkowy, jak również ze specyfiką przestrzennie zorientowanego sposobu oddziaływania przyjętą dla realizacji tego kierunku. Omawiany dokument mógłby pełnić funkcję strategii regionalnej rządu
 (w odróżnieniu od NSRR realizowanej przez rząd i samorządy województw). 

Omawiany dokument (lub część NSRR) nie musi odwoływać się do konkretnych zapisów wojewódzkich strategii rozwoju regionalnego (choć może je uwzględniać). Powinien jednak uzgadniać sposób działania z wybranymi strategiami sektorowymi. W stosunku do proponowanej zawartości 2 celu kierunkowego wydaje się szczególnie istotne uwzględnienie strategii sektorowych w następujących obszarach tematycznych: rozwój obszarów wiejskich, rozwój rybołówstwa i przetwórstwa rybnego, rozwój współpracy transgranicznej, modernizacja przemysłu ciężkiego i wydobywczego itp. 

7.

We wstępnym projekcie NSRR (2007-2013) istnieją dwie niespójne propozycje układów priorytetów odnoszące się do 2 celu kierunkowego. W części wstępnej (str. 45-50) mowa o czterech priorytetach: 

· budowie regionalnych i ponadregionalnych kompleksowych struktur funkcjonalno-przestrzennych i gospodarczych,

· wspieranie przekształceń społecznych i gospodarczych w obszarach problemowych,

· wspieranie współpracy transgranicznej,

· wspieranie współpracy międzyregionalnej.

W kolejnej części dokumentu mowa o wspieraniu rozwoju polskich metropolii i obszarów metropolitalnych oraz o sześciu obszarach interwencji polityki regionalnej państwa: 

· Wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich, w szczególności obszarów dominacji byłych PGR-ów. 

· Wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju peryferyjnych obszarów przygranicznych.

· Wspieranie rozwoju obszarów i miast zdominowanych przez wielkie zakłady powiązane z sektorem obronnym. 

· Rozwój obszarów rekultywacji i zagospodarowania zdegradowanych obszarów po-przemysłowych i opuszczonych terenów po-wojskowych. 

· Wspieranie rozwoju regionów koncentracji przemysłu wydobycia węgla kamiennego.
· Wspieranie rozwoju województw nadmorskich. 

Zaproponowana zawartość 2 celu kierunkowego w dwóch fragmentach projektu NSRR częściowo się pokrywa odnośnie priorytetów działania, a zwłaszcza wyznaczenia obszarów przestrzennej interwencji państwa. Jednak znajdują się również oczywiste różnice, z których najważniejsza jest odmienna konstrukcja obu propozycji. W pierwszym wypadku jest ona bardziej zróżnicowana przestrzennie (więcej obszarów interwencji przestrzennej), ale mniej szczegółowa pod względem określenia przykładowych rodzajów działań. Druga zawęża obszar interwencji do kilku grup województw i w większym stopniu określa przykładowe priorytety i działania skierowane do tych obszarów, co przypomina zarys kilku programów operacyjnych (lub priorytetów jednego programu). 

W przypadku pierwszej koncepcji, problemem może być zbyt szeroki zakres interwencji przestrzennej, co prowadzi do niepotrzebnego dublowania interwencji w niektórych obszarach. Niektóre kierunki działań są bardzo ogólne, przypominają raczej propozycję osobnego programu operacyjnego, który następnie można by było wypełnić rozmaitymi priorytetami i działaniami (np. wsparcie rozwoju wybrzeża morza bałtyckiego). Inne mają węższy zakres merytoryczny, przypominający priorytet lub działanie (np. wsparcie ponadregionalnych produktów turystycznych). W niektórych przypadkach, wsparcie polityki regionalnej państwa wydaje się być nieuzasadnione. Przykładem jest wspieranie rozwoju województw, przez które przechodzą główne linie komunikacyjne. Jak się wydaje nie wymaga to szczególnej interwencji ze strony polityki regionalnej rządu, i można pozostawić tego typu oddziaływanie polityce sektorowej. 

Rząd powinien więc ustalić hierarchię problemów rozwojowych, czego konsekwencją będzie zawartość kierunków działania w ramach 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013). Jest to wybór o charakterze politycznym, bowiem wsparcie byłoby skierowane tylko wobec  wybranych problemów przestrzennych (np. rząd może zdecydować się wspierać obszary wiejskie, a nie obszary górskie). Jak słusznie zauważono w motcie do wstępnego projektu NSRR (2007-2013) „planowanie strategiczne to umiejętność wyboru”. Jednak taki a nie inny wybór polityczny dotyczący zawartości 2 celu kierunkowego powinien być solidnie uzasadniony w treści NSRR, lub poddany wszechstronnym konsultacjom społecznym. Następnie na podstawie decyzji politycznej rządu - w oparciu o zobiektywizowane kryteria należałoby wyłonić konkretne województwa, które odpowiadają celom polityki regionalnej rządu. 

Ostateczna zawartość priorytetów i działań 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) wymaga więc kierunkowej decyzji politycznej rządu, która może, a nawet powinna być poprzedzona konsultacjami społecznymi. Najważniejszym partnerem dla rządu w tej dyskusji są władze samorządów województw oraz organizacji samorządu terytorialnego zgrupowane w Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego, a także środowiska eksperckie.  

8.

Jak się wydaje, wybór między tymi dwoma koncepcjami realizacji 2 celu kierunkowego ma nie tylko wymiar odnoszących się do typu priorytetów i działań interwencji, ale może mieć również poważne implikacje związane z zarządzaniem i wdrażaniem tych działań. Pierwsza koncepcja odwołuje się do idei tzw. grantu globalnego lub do koncepcji programów operacyjnych (lub priorytetów w obrębie jednego programu operacyjnego). Druga w większym stopniu odwołuje się do koncepcji jednego lub kilku programów operacyjnych.    

9.

Wydaje się, również, że słusznym argumentem jest propozycja przesunięcia działań zorientowanych na rozwój metropolii i obszarów metropolitalnych do pierwszego celu kierunkowego. Zaletą tego rozwiązania jest przekazanie planowania i zarządzania tym zadaniem do samorządów województw, co wymusi ich bliską współpracę z władzami samorządów metropolitalnych i lokalnych z terenów otoczenia metropolitalnego. Warto zauważyć, że brakuje stosownych regulacji prawnych, które powinny określać zasady takiej współpracy w tym ważnym segmencie planowania regionalnego i planowania zagospodarowania przestrzennego, a także współdziałania w wykonywaniu zadań publicznych między rożnymi podmiotami samorządowymi. Ponadto, omawiany cel ma związek z pobudzaniem konkurencyjności gospodarczej całego kraju oraz może być stosowany we wszystkich województwach, co dodatkowo uzasadnia jego przesunięcie do celu kierunkowego 1. 

System wdrażania
10.

W Założeniach do NSRR (2007-2013) wskazano na trzy rodzaje instrumentów finansowo-prawnych, które będą realizowały Narodową Strategię Rozwoju Regionalnego: kontrakty wojewódzkie, zregionalizowane działania programów sektorowych oraz szesnaście programów operacyjnych rozwoju regionalnego (współfinansowanych z funduszy UE).
 W dokumencie wspomniano o tym, że instrumentem polityki regionalnej rządu powinny zostać również niektóre programy sektorowe i horyzontalne rządu. Mogą one zostać „zregionalizowane” czyli przygotowane we współpracy z samorządami województw i obejmujące działania dostosowane do specyficznych uwarunkowań regionalnych. 

W Narodowym Planie Rozwoju 2007-2013 przewiduje się
, jako swoistą innowację, wprowadzenie rządowego „17” programu spójności i konkurencyjności regionów. Program mógłby być realizowany we współpracy z samorządami województw, ale byłby zarządzany centralnie, w tym również poprzez organizowane na poziomie ministerialnym konkursy grantów globalnych.   
11.

Wprowadzenie 16 samorządowych programów operacyjnych ma ogromne znaczenie dla decentralizacji całego systemu polityki regionalnej w Polsce. Zablokowanie możliwości powstania tych programów (np. przez Komisję Europejską) miałoby fatalne konsekwencje systemowe. Oznaczałoby wzmocnienie i tak już występującej presji ministerstw na centralizację systemu rozwoju regionalnego (np. poprzez „17” program rządowy), bez jej jednoczesnego równoważenia poprzez procesy decentralizacji (czyli uruchomienie 16 programów samorządowych). 

W systemie zdecentralizowanym w ramach szesnastu programów operacyjnych funkcje instytucji zarządzającej powinny pełnić samorządy województw. Oznacza to przekazanie samorządom kompetencji w zakresie realizacji finansowej programów, monitoringu i oceny tych programów, jak również obowiązku regularnych konsultacji  z urzędnikami Komisji Europejskiej w celu monitorowania pomocy UE. Ponadto, należy dążyć do przekazania samorządom województw kompetencji w zakresie zarządzania niektórymi komponentami programów rządowych. 

Samorządy województw powinny mieć kluczową rolę w zakresie planowania i wyboru poszczególnych projektów, zgodnie z ich strategiami rozwoju. W tym celu potrzebna jest systemowa regulacja określająca sposób, tryb i harmonogram opracowywania strategii województwa, a także ujednolicająca między regionami ich zawartość. Ważnym elementem wypracowania strategii jest bliska współpraca między samorządami województw a innymi j.s.t. z obszaru danego regionu. W szczególny sposób należy włączyć w planowanie strategiczne władze metropolii i aglomeracji (obszaru metropolitalnego). W tym kontekście szczególnie ważne jest określenie procedury i tego, kto inicjuje oraz kieruje pracami dotyczącymi planowania regionalnego, w jaki sposób rozstrzygane są ewentualne spory i jakiego rodzaju zobowiązania pociąga za sobą procedura planistyczna. Ważnymi dokumentami konsultacyjnymi dla strategii wojewódzkiej będą strategie rozwoju lokalnego. 

Ponadto, istotne znaczenie ma włączenie obok samorządów terytorialnych organizacji partnerskich i pozarządowych, łącznie z ich strategiami (koncepcjami) rozwoju. Należałoby jednak określić hierarchię partnerstwa społecznego dla celów planowania regionalnego, w której samorządy lokalne powinny mięć wyższą pozycję negocjacyjną, aniżeli inne instytucje i organizacje. Oprócz strategicznego planowania regionalnego (tj. uzgadniania wojewódzkiej strategii rozwoju) ogromną wagę ma jednoczesne uzgadnianie strategii zagospodarowania przestrzennego. Omawiane kwestie proceduralne powinny zostać określone np. w ustawie o NPR (lub planowanej ustawie o polityce regionalnej państwa i rozwoju regionów).  

Samorządy województw powinny organizować partnerstwo na poziomie regionalnym i lokalnym, co oznacza kierowanie pracami komitetu monitorującego. Jednocześnie przedstawiciele samorządów lokalnych powinny mieć wpływ na określanie kryteriów wyboru projektów (ale nie na sam ich wybór). Powinny również otrzymywać pełną informację o decyzjach dotyczących wyboru projektu, jak również uczestniczyć w procesie monitorowania realizowania programów. Ważnym elementem ograniczającym patologiczne zjawiska dotykające omawianej sfery jest wprowadzenie klarownych procedur oraz transparentności całego procesu przed opinią publiczną.  

Samorządy województw powinny również bezpośrednio z resortu finansów otrzymywać fundusze unijne przeznaczone na dofinansowywanie projektów, mieć prawo do podpisywania umów z beneficjentami i uruchamiać transze przelewów finansowych dla projektodawców. Wymagać to będzie poważnych zmian legislacyjnych w zakresie systemu finansów publicznych. Samorządy województw powinny mieć również prawo samodzielnego wyłaniania w drodze przetargów tzw. instytucji pośredniczących w zarządzaniu (odpowiedzialnych za etap wdrażania), zgodnie z ogólnymi warunkami przyjętymi dla takich instytucji w skali całego kraju. 

Wdrażanie projektów w danym województwie powinno odbywać się za pośrednictwem wyspecjalizowanej agencji rozwoju regionalnego, podporządkowanej i nadzorowanej przez samorząd województwa. W ten sposób można rozgraniczyć etap programowania (obsługiwany przez pracowników urzędu marszałkowskiego) od wdrażania regionalnego programu operacyjnego. Taki sposób organizacji wprowadzałby jednolity nadzór i polityczną odpowiedzialność zarządu województwa za obie sfery zarządzania. Jednocześnie należy połączyć struktury i zadania komitetów funkcjonujących w województwie, tj. monitorującego oraz sterującego programem regionalnym – w jeden komitet działający pod przewodnictwem marszałka. 

Rola wojewody w unijnych programach regionalnych powinna zostać gruntownie ograniczona wyłącznie do ogólnych funkcji kontrolnych i udziału w pracach komitetu monitorującego. Wojewoda może natomiast pełnić istotne funkcje pośredniczące przy zarządzaniu sektorowymi programami operacyjnymi. Warunkiem skuteczności takiego rozwiązania byłoby wprowadzenie silniejszego zespolenia rządowej administracji terytorialnej w gestii wojewodów.  

12.

Poważnym wyzwaniem dla organizacji zarządzania programami regionalnymi rządu stanowi stopień ich ewentualnej decentralizacji. Należy przyjąć, że programy będą zarządzane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego, czyli w obecnej sytuacji ministra gospodarki i pracy. Jednak można w mniejszym lub większym stopniu przekazać omawiane programy do realizacji samorządom województw. 

W myśl NPR (2007-2013) głównym instrumentem realizacji 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) jest „17” rządowy program spójności i konkurencyjności regionów. Jak się wydaje, największym zarzutem, jaki może być formułowany wobec tego programu jest centralizacja zarządzania i „zabieranie” funduszy UE samorządom województw (w przypadku, jeśli program byłby realizowany głównie z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego). Ponadto, można spodziewać się zarzutu nadmiernego „wchodzenia” przez państwo w kompetencje samorządowej polityki regionalnej i niepotrzebnego uprawiania równoległych polityk regionalnych przez samorządy i administrację rządową. 

· Dlatego też, tak duże znaczenie wydaje się mieć powierzenie do realizacji priorytetów 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) samorządom województw. 

· Ponadto, niechęć do dublowania działań politycznych powinna być dodatkowo wsparta przez dążenie do wyraźnego zróżnicowania priorytetów programów rządowych i samorządowych. Prowadzi to do potrzeby zróżnicowania w miarę możliwości działań opisanych w 2 celu kierunkowym NSRR (2007-2013) z priorytetami kierunku 1 oraz 3.   

Natomiast największą zaletą tego programu wydaje się być koordynacja działań polityki regionalnej rządu między poszczególnymi resortami. Warunkiem zrealizowania tej koordynacji, byłoby odpowiednie zarządzanie programem przez resort właściwy ds. rozwoju regionalnego. Ponadto, szansą omawianego programu (zwłaszcza z perspektywy samorządów województw i zwolenników decentralizacji) jest możliwość „usamorządowienia” niektórych działań sektorowych o specyfice regionalnej. Warunkiem tego jest jednak wyraźne wskazanie na działania dotychczas realizowane w programach sektorowych, które zostałyby przekazane do realizacji samorządom województw.  

13. 

Można założyć, że odpowiedzialność za przygotowanie omawianego programu operacyjnego należy do resortu gospodarki. Jednocześnie poszczególne komponenty programu (np. skierowane do obszarów wiejskich, województw nadmorskich, województw restrukturyzacji niektórych sektorów przemysłu itp.) byłyby przygotowywane w bliskiej współpracy resortu gospodarki z odpowiednimi ministerstwami branżowymi, w szczególności w odniesieniu do strategii sektorowych. 

Poszczególne obszary wsparcia (odnoszące się do wyodrębnionych grup województw) mogłyby zostać określone w programie jako priorytety (obszary wsparcia). Następnie realizację poszczególnych priorytetów można przekazać odpowiednim województwom. W takiej sytuacji odpowiedzialność za wdrażanie odpowiednich priorytetów „17” programu operacyjnego na terenie danego województwa spoczywałaby na samorządzie województwa i jego administracji. Natomiast resort gospodarki odpowiadałby za zarządzanie całym programem, programowanie strategiczne (przygotowanie „17” programu operacyjnego), koordynowanie programowania operacyjnego między województwami (koordynowanie przygotowywanych przez samorządy województw programów wojewódzkich) i monitoring realizacji całego programu. 

14.

Instrumentem przekazania odpowiednich komponentów omawianego „17” programu operacyjnego do samorządów województw może być kontrakt wojewódzki. Powinien on określać zarówno zakres merytoryczny jego realizowania w odpowiednim województwie, długoletni system finansowania i współfinansowania omawianego programu na terenie województwa, standardy wdrażania, raportowania i monitorowania itp. Resort gospodarki, który prowadziłby negocjacje z poszczególnymi województwami na temat kontraktów, jednocześnie odpowiadałby za zgodność zawartości merytorycznej kontraktów z NSRR. W szczególności odpowiadałby za odpowiednią koordynacją obszarów wsparcia 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) między poszczególnymi województwami. 

Instrumentem tej koordynacji byłoby programowanie operacyjne. Oznacza ono przygotowanie przez samorządy województw programów wojewódzkich, które odpowiadałyby odpowiedniemu priorytetowi (obszarowi wsparcia) „17” programu operacyjnego. W programie województwa musiałoby zostać dokładnie sprecyzowane, jakie działania „17” byłyby realizowane przez dany samorząd województwa, w jakim zakresie i systemie organizacyjnym. Powinno być również odwołanie do zgodności dokonanego wyboru z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego, a także do wymogów dotyczących sposobu realizacji programu „17”, ustanowionych osobnymi przepisami. Wydaje się, że tego typu regulacje powinny znaleźć się w znowelizowanej ustawie o NPR (lub bardziej szczegółowo w rozporządzeniu RM odwołującym się do odpowiedniej delegacji z tej ustawy). 

15.

Jednocześnie resort gospodarki (minister właściwy ds. rozwoju regionalnego) zapewnia odpowiednią koordynację z zainteresowanymi sektorami. Z tego względu podpisanie i negocjowanie kontraktu odbywa się między władzami określonego samorządu województwa a resortem gospodarki (a nie między odpowiednim ministerstwem a tym samorządem). 

W Narodowym Planie Rozwoju (2007-2013)
 znajduje się informacja o możliwości zarządzania niektórymi priorytetami „17” programu operacyjnego przez poszczególnych ministrów. Oznaczałoby to więc wyłączenie tych priorytetów poza kontrakty lub podpisywanie (i negocjowanie) kontraktów również z ministrami sektorowymi. Przyjęcie omawianych rozwiązań mogłoby utrudnić koordynację polityki regionalnej po stronie rządu.  

Przekazanie zarządzania niektórymi priorytetami (obszarami wsparcia) „17” programu operacyjnego do ministrów sektorowych byłoby związane ze zwiększeniem sektorowości w polityce rozwojowej państwa, i nadrzędnością spojrzenia sektorowego nad perspektywą regionalną. Ponadto, wiązałoby się z niepotrzebnym wydłużeniem i skomplikowaniem procedury organizacyjnej. Wprowadzałoby to dodatkowo przynajmniej jeden dodatkowy szczebel organizacyjny, czyli ministerstwa sektorowe. Tymczasem jedną z podstawowych zasad organizacyjnych polityki regionalnej państwa w okresie 2007-2013 powinno być dążenie do maksymalnie prostych i funkcjonalnych struktur organizacyjnych i wystrzeganie się dublowania zadań przez różne administracje. Wspomniana wyżej struktura organizacyjna prowadziłoby również do pojawienia się zarzutów o nadmierną centralizację zarządzania polityką regionalną. 

16. 

W Narodowym Planie Rozwoju 2007-2013 mowa jest o zastosowaniu instytucji tzw. grantu globalnego przy wdrażaniu działań sektorowych o znaczeniu regionalnym
. Według wspomnianego dokumentu omawiana instytucja polega na powierzeniu wdrażania części „17” programu operacyjnego instytucji lub instytucjom pośredniczącym, w szczególności władzom lokalnym lub regionalnym instytucjom rozwoju, które zapewniają wdrożenie działania lub pakietu działań na podstawie porozumienia zawartego z instytucją zarządzającą. Takie porozumienie ma określać m.in. działania przewidziane do realizacji, kryteria wyboru beneficjentów, łączną wielkość pomocy z funduszy unijnych oraz uzgodnienia dotyczące monitorowania, oceny i kontroli finansowej grantu globalnego. Można założyć, że granty globalne realizowane będą na zasadach centralnie organizowanych konkursów. 

Jak się wydaje, wyżej zarysowana koncepcja zarządzania może zostać uznana jako przejaw nadmiernej centralizacji zarządzania w gestii rządu (bez względu na to, czy konkursy grantowe organizowałby resort gospodarki, czy inne ministerstwa zarządzające priorytetami o ukierunkowaniu sektorowym). Z tego punktu widzenia lepszym rozwiązaniem jest powierzenie wdrażania odpowiednich priorytetów „17” programu operacyjnego (obszarów wsparcia) samorządom województw, a nie wyłanianie z poziomu centralnego instytucji pośredniczących na obszarze województw. Nie wyklucza to możliwości zorganizowania przez samorząd województwa konkursów grantowych dla instytucji wdrażających, pochodzących z danego województwa dla określonych rodzajów działań. 

Ponadto, koncepcja konkursów grantowych organizowanych na szczeblu rządowym może okazać się stosunkowo skomplikowana w realizacji, zwłaszcza jeśli będzie dotyczyć wielu rodzajów działań odnoszących się do specyficznych problemów przestrzennych. Łatwiejszym sposobem realizacji wydaje się pogrupowanie tych działań w obrębie priorytetów zorientowanych przestrzennie (obszarów wsparcia), a następnie ich przekazanie do realizacji samorządom województw. 

17.

Konkursy grantowe nie wydają się być także najlepszym rozwiązaniem z punktu widzenia różnicowania przestrzennego polityki regionalnej państwa. Można bowiem sobie wyobrazić otwarty dla wszystkich województw konkurs grantowy, dotyczący wsparcia w zakresie określonej problematyki regionalnej. Wydaje się, że lepszym rozwiązaniem jest kierowanie zaproszenia do udziału w określonym priorytecie (obszarze wsparcia) do konkretnych, wybranych przez rząd ze względu na specyfikę regionalną województw. Oczywiście kryteria wyboru tych województw powinny być ściśle określone (w NSRR na lata 2007-2013), i powinny wynikać z wyboru merytorycznego rządu w zakresie własnej polityki regionalnej. 

Ponadto, można uznać, że trudno byłoby połączyć procedurę grantową z procedurą kontraktową. Oznaczałoby to bowiem, że najpierw należy odbyć turę konkursów grantowych, a później ewentualnie podpisywać umowy kontraktowe uzgadniające przekazywanie odpowiednich działań „17” programu operacyjnego w ramach porozumień kontraktowych. W ten sposób negocjacje kontraktowe zostałyby w poważnym stopniu ograniczone i „wchłonięte” przez procedurę konkursów grantowych. 

Kolejnym utrudnieniem z tym związanym mogłoby być poważne rozciągnięcie w czasie realizowania „17” programu operacyjnego. Dlatego też mogłoby się okazać, że procedura kontraktowa jest niepotrzebnym utrudnieniem dla sprawnego realizowania konkursów grantowych. Umowy między rządową instytucją zarządzającą a samorządami województw dotyczące realizacji działań objętych konkursami trzeba więc w tej sytuacji raczej podpisywać każdorazowo po zakończeniu konkursu (a nie zbiorczo w obrębie umowy kontraktowej).  

18. 

Zamiast jednego „17” programu regionalnego rządu można realizować kilka rządowych lub sektorowych programów operacyjnych, które będą realizowały priorytety 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013). Wspomniane programy byłyby ukierunkowane przestrzennie wobec wybranej grupy województw i bezpośrednio związane z realizowaniem polityki sektorowej rządu. Byłby więc to sposób powiązania niektórych polityk sektorowych i horyzontalnych rządu z działaniami podejmowanymi w regionach poprzez „obudowanie” tych programów specjalnymi regionalnymi programami operacyjnymi. 

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

Wzorem wyżej wspomnianych programów można założyć, że omawiane programy operacyjne realizujące poszczególne priorytety 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) byłyby więc przekazane do realizacji samorządom województw. Znacznie gorszym rozwiązaniem byłoby powstanie kilku programów operacyjnych rządu, które realizowałyby poszczególne działania z pominięciem samorządów województw, za to przez wojewodów lub inne wyspecjalizowane agencje rządowe. Taki sposób wdrażania tych programów byłby tożsamy z silną centralizacją polityki regionalnej państwa. 

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

Przekazanie omawianych programów (lub niektórych ich priorytetów) do realizacji przez administrację samorządów województw wymaga kontroli ze strony administracji rządowej. Przy odpowiedniej konstrukcji organizacyjnej daje to możliwości efektywniejszego zarządzania tymi programami. Szczegółowe zasady finansowania i zarządzania takimi programami powinny zostać ustalone między stroną rządową i samorządową, w oparciu o ogólne zasady i procedury współpracy ustalone w ustawie (znowelizowanej ustawie o NPR lub planowanej ustawie o polityce regionalnej państwa i rozwoju regionów). 

19.

Szczególnym przypadkiem regionalnych programów rządowych wymienionych w Narodowym Planie Rozwoju (2007-2013)
 są programy operacyjne współpracy przygranicznej i transgranicznej. Jak się wydaje, docelowo programy transgraniczne powinny być całkowicie zdecentralizowane i zarządzane przez samorządy odpowiednich województw. W aktualnej sytuacji zostały one zaliczone do instrumentu polityki regionalnej rządu i jako takie, będą zarządzane w sposób zcentralizowany. Podobnie jak inne programy rządowe powinny być one zarządzane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie np. ministra spraw wewnętrznych). Jest to podyktowane głównie tym, że omawiane programy należą do zakresu kompetencyjnego polityki regionalnej państwa i powinny być odpowiednio koordynowane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie ministra branżowego). Ponadto, należałoby rozważyć przekazanie realizacji omawianych programów samorządom województw. 

W takiej sytuacji resort gospodarki odpowiadałby za ogólne zarządzanie omawianymi programami transgranicznymi, negocjowanie zakresu i ukierunkowania wsparcia finansowego UE dla tych programów, programowanie strategiczne (tj. przygotowanie ogólnych ram ukierunkowania merytorycznego i zasad organizacyjnych dla tych programów). Minister właściwy ds. rozwoju regionalnego koordynowałby także programowanie operacyjne między województwami (koordynowanie przygotowywanych przez samorządy województw programów wojewódzkich będących uszczegółowieniem ogólnych propozycji przedstawionych przez rząd). Ponadto, odpowiadałby za monitoring realizacji wszystkich programów transgranicznych. 

Ważnym elementem systemu organizacyjnego powinno być przekazanie większych (aniżeli we wcześniejszych programach transgranicznych) kompetencji w zakresie planowania i wdrażania omawianych programów do samorządów województw.  Kompetencje w odniesieniu do programowania byłyby realizowane poprzez programowanie operacyjne. Oznacza ono przygotowanie przez samorządy województw programów wojewódzkich, które odpowiadałyby odpowiednim programom transgranicznym. W programie województwa musiałoby zostać dokładnie sprecyzowane, jakie działania byłyby realizowane przez dany samorząd województwa, w jakim zakresie i systemie organizacyjnym. Powinno być również odwołanie do zgodności dokonanego wyboru z wojewódzką strategią rozwoju regionalnego, a także do wymogów dotyczących sposobu realizacji programów transgranicznych określonych przez rząd. Można również przekazać realizację programów transgranicznych samorządom województw wykorzystując umowę kontraktu wojewódzkiego.
20. 

Jak już wspomniano wyżej potencjalnie istnieje możliwość powstania programów zarządzanych przez odpowiednich ministrów sektorowych, realizujących priorytety 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013). Jak się wydaje, istnieje wysokie prawdopodobieństwo, że przekazanie zarządzania takimi programami ministrom sektorowym wiązałoby się z centralizacją realizacji NSRR. Zamiast więc kierunku decentralizacji wdrażania, a więc powierzania realizowania niektórych działań sektorowych samorządom województw, można spodziewać się procesu odwrotnego. Oznaczałoby to w praktyce przejmowanie przez sektory niektórych działań, które z powodzeniem mogłyby być realizowane przez samorządy województw, a razem z tym części środków finansowych z funduszy UE, np. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Jest bowiem prawdopodobne, że realizacja omawianych programów odbywałaby się z pominięciem samorządów województw, a główny ciężar zarządzania i wdrażania tych programów spoczywałby na wyspecjalizowanej administracji terytorialnej podlegającej poszczególnym ministerstwom. 

Jednak nawet przy założeniu przekazania do realizacji priorytetów omawianych programów samorządom województw - tego typu praktyka nie powinna mieć odniesienia do realizacji celów NSRR (2007-2013). Jako zasadę należałoby przyjąć, że działania polityki regionalnej rządu, w szczególny sposób zaproponowane w 2 celu kierunkowym NSRR są realizowane przez rząd reprezentowany przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego, a nie ministrów sektorowych. Ma to bezpośrednie znaczenie dla właściwej koordynacji polityki regionalnej rządu, a także dla ustanowienia odpowiedniej współpracy między rządem i samorządami województw w odniesieniu do polityki regionalnej w państwie. Na tej samej zasadzie, nie powinno również dochodzić do negocjacji strony samorządowej w ramach kontraktów wojewódzkich z ministrem właściwym ds. rozwoju regionalnego oraz innymi ministrami sektorowymi. W podobny sposób przedstawicielem strony samorządowej w negocjacjach kontraktowych powinien być wyłącznie marszałek  województwa. 

Natomiast nie wyklucza to ani zawierania umów między ministrami sektorowymi a samorządami województw o realizowanie wybranych działań sektorowych. Istotnym warunkiem takich uzgodnień powinna zostać zasada, że omawiane działania nie zostały włączone do NSRR (2007-2013). Jak się wydaje, informacja o realizacji tego typu programu powinna być jednak zawarta w części informacyjnej kontraktu wojewódzkiego, np. jako jego załącznik. 

21.

W nawiązaniu do rozwiązań organizacyjnych omówionych we wcześniejszych punktach wydaje się uzasadnione dokonanie odpowiednich zmian w systemie prawnym określającym sposób realizacji kontraktów wojewódzkich. Marginalizacja instrumentu kontraktów lub ich formalna likwidacja może w poważnym stopniu osłabić system uzgodnień merytorycznych i finansowych polityki regionalnej rządu z politykami regionalnymi samorządów województw. 

· Dla poprawności tych relacji istnieje potrzeba odpowiedniego zinstytucjonalizowania partnerstwa między rządem, a samorządowym województwem. Dlatego, należałoby dążyć do wzmocnienia instrumentu kontraktów i jego odpowiedniego „wmontowania” w nowo powstający system programowania i wdrażania polityki regionalnej.  

Jedną z podstawowych kwestii organizacyjnych jest określenie po stronie rządowej odpowiedniej instytucji negocjującej kontrakty z marszałkiem województwa. Istnieją przynajmniej dwa podstawowe warianty omawianego wyboru instytucjonalnego: 

a) negocjacje prowadzi i podpisuje umowę minister właściwy ds. rozwoju regionalnego lub 

b) negocjacje prowadzi w imieniu ww. ministra i w oparciu o ściśle określone dyspozycje merytoryczne – apolityczny wojewoda. 

Polski system administracji terytorialnej, zwłaszcza na poziomie województw, jest wzorowany na systemie administracji regionalnej we Francji. Świadczy o tym zarówno dualizm władz publicznych na tym poziomie (administracja rządowa i samorządowa), jak również zapożyczenie samej instytucji kontraktów planowych. We Francji stroną kontraktów z ramienia rządu są prefekci – szefowie zdekoncentrowanej administracji państwowej w regionach i departamentach. Prefekt jest wyłącznym interlokutorem dla samorządowych władz regionalnych przy  negocjowaniu kontraktów. Co więcej, prefekci odpowiadają za przygotowanie rządowej strategii rozwoju regionalnego w danej prefekturze
. 

Odwołując się do tego przykładu można stwierdzić, iż lepszym rozwiązaniem byłoby wskazanie na wojewodę (niż ministra gospodarki), jako reprezentanta strony rządowej w negocjacjach kontraktowych, upoważnionego do podpisywania i zmieniania kontraktów. Istnieją jednak dwie podstawowe kwestie merytoryczne związane z tym wyborem. Po pierwsze, pozostaje problemem uzgadnianie polityki regionalnej rządu w obrębie Rady Ministrów. Trudno sobie wyobrazić, aby takie uzgodnienia skutecznie prowadził wojewoda. Po drugie, problemem w województwie jest upolitycznienie wojewodów, którzy dublują układ władzy politycznej wyłoniony w demokratycznych wyborach samorządowych (sejmiki i marszałkowie). Niekiedy o wojewodach mówi się, jako o „regionalnych baronach” rządzącej w kraju partii politycznej. Prowadzi to do ich głębokiego „uwikłania” w układy partyjne na obszarze województw i prowadzenia polityki regionalnej, nie tylko równoległej do tej prowadzonej przez samorządy województw, ale dodatkowo silnie upartyjnionej. Przynosi to szkodę dla wyborów merytorycznych dotyczących rozwoju regionalnego. 

Dopóki więc, nie wprowadzi się apolitycznego korpusu wojewodów i odpowiedniego zespolenia terenowej administracji rządowej w ich gestii – trudno zgodzić się na przekazanie im kompetencji w zakresie negocjowania rozwoju regionalnego. Dodatkowo, należy pamiętać o tym, że należałoby stworzyć system odpowiedniej koordynacji polityki regionalnej „wewnątrz” rządu. Takie uzgodnienia może prowadzić jedynie minister właściwy ds. rozwoju regionalnego. Może to czynić m.in. na podstawie analizy i informacji pochodzących od wojewodów. Następnie, uzgodniona na szczeblu rządowym polityka, mogłaby przyjąć ramy rządowej strategii rozwoju regionalnego. Byłaby ona z powrotem kierowana do wojewodów, którzy w imieniu ministra i zgodnie z jego wytycznymi prowadziliby bardziej szczegółowe negocjacje z samorządem województw. Warto również zauważyć, że koordynacyjna funkcja ministra ds. rozwoju regionalnego powinna obejmować nie tylko działania regionalne poszczególnych ministrów, ale również koordynację działań regionalnych państwa między województwami. 

· Podsumowując, w obecnym układzie kompetencyjnym i kulturze politycznej kompetencje w zakresie negocjowania i podpisywania zobowiązań kontraktowych powinny należeć do ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego.    

· Poziom szczegółowości negocjacji kontraktowych nie powinien schodzić poniżej poziomu działań. O wyborze konkretnych projektów powinien decydować wyłącznie zarząd województwa. Kontakty powinny być programami wieloletnimi, o długości przynajmniej 5-7 lat. 

Jak pokazuje doświadczenie dotychczasowych edycji kontraktów wojewódzkich
 większość zadań wymienionych w kontraktach jest formalnie zgodna z priorytetami lub celami strategii rozwoju województwa, a także Narodową Strategią Rozwoju Województwa. Jednak spośród wydatków kontraktowych jedynie około połowę można uznać za rzeczywiście prorozwojowe i istotne dla przyszłości całego województwa. Problemem jest więc to, w jaki sposób zwiększyć zakres inwestycji kontraktowych, które sprzyjają rozwojowi regionalnemu? 

· Uczynienie z 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) głównego przedmiotu negocjacji kontraktowych mogłoby wesprzeć tendencję do koncentrowania zadań kontraktowych na regionalnych inwestycjach rozwojowych. 

· Ponadto, należałoby ostatecznie zrezygnować w zapisach kontraktowych z realizowania tzw. inwestycji wieloletnich j.s.t. Być może należałoby sprecyzować rodzaje inwestycji będących przedmiotem kontraktów. Można również wykluczyć z kontraktów takie programy sektorowe, które mają charakter komunalny i są dofinansowaniem zadań własnych samorządu lokalnego z budżetu państwa. Jednocześnie warto w dalszym ciągu odwoływać się do strategii rozwoju województwa, jako dokumentu niezbędnego przy określaniu zawartości kontraktu. 

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

Innym problemem dotyczącym poprzednich edycji kontraktów były zmiany podstawowych decyzji, w tym dotyczących finansowania zadań z budżetu państwa przez stronę rządową już w trakcie realizowania poszczególnych projektów kontraktowych. Ponadto, strona rządowa nazbyt dowolnie interpretowała zapisy kontraktów wojewódzkich. W związku z powyższym należy przede wszystkim wprowadzić takie rozwiązania prawne, które umożliwią wykorzystanie środków budżetu państwa w dłuższym, aniżeli jeden rok budżetowy okresie czasu. Strona rządowa nie powinna mieć prawnych możliwości zablokowania uzgodnionych wcześniej dotacji na inwestycje kontraktowe, nawet w sytuacji zmiany ustawy budżetowej. Kontrakty powinny mieć status umowy publiczno-prawnej, co powinno pozwolić na ubieganie się przez j.s.t. o rekompensaty finansowe w przypadku niedopełnienia zobowiązań przez stronę rządową. Ponadto, warto rozważyć wprowadzenie reguł określających zasady rekompensowania strat finansowych poniesionych przez j.s.t. w wyniku niedopełnienia zobowiązań finansowych przez rząd. 

Dużym problemem w dotychczasowych edycjach kontraktów wojewódzkich okazało się nieprzechodzenie środków przeznaczonych z budżetu państwa na finansowanie kontraktów na kolejny rok budżetowy. Przy dużym tempie pracy zawężenie realizowania dotacji budżetowej jedynie do jednorocznego horyzontu czasu jest poważnym utrudnieniem dla prowadzenia działań na rzecz rozwoju regionalnego. Tym bardziej, kiedy niektóre inwestycje infrastrukturalne jest trudno prowadzić w ostatnim kwartale, czyli w zimowych warunkach klimatycznych. Dlatego należy wprowadzić odpowiednie zmiany prawne w taki sposób, aby środki rezerwy celowej przeznaczonej na realizację kontraktów miały zawsze charakter środków niewygasających, podobnie jak w przypadku zadań ze środków Unii Europejskiej.  Ponadto, należałoby zapewnić możliwości realizowania w ramach kontraktów zadań nieinwestycyjnych, np. w zakresie wspierania rozwoju małej i średniej przedsiębiorczości lub rozwoju zasobów ludzkich, powyżej limitu 5 proc. wartości kontraktu. Istotne znaczenie ma również możliwość wykorzystania przez samorządy zaoszczędzonych przez siebie funduszy pochodzących z budżetu państwa, na przykład w wyniku procedury przetargowej lub innych zachowań racjonalizatorskich. 

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

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

22. 

Decentralizacja wdrażania regionalnych programów rządowych wymagać będzie wzmocnienia administracji samorządów województw, odpowiedzialnej za realizowanie odpowiednich działań. Wdrażanie projektów w danym województwie powinno odbywać się za pośrednictwem wyspecjalizowanych instytucji administracyjnych, podporządkowanych i nadzorowanych przez samorządy województw. W zależności od obszaru merytorycznego można rozważać następujące rodzaje instytucji: 

· W zakresie rozwoju obszarów wiejskich funkcje wdrożeniowe mogą pełnić agencje rozwoju regionalnego, albo specjalnie do tego powołane regionalne agencje rozwoju obszarów wiejskich lub zdecentralizowane regionalne oddziały Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR). W przypadku niektórych działań infrastrukturalnych dotyczących rozwoju obszarów wiejskich działania mogą być prowadzone przez istniejące obecnie wojewódzkie zarządy melioracji i urządzeń wodnych, które mogą zostać włączone do wyspecjalizowanej regionalnej agencji infrastrukturalnej lub agencji rozwoju obszarów wiejskich. W przypadku działania dotyczącego scalania gruntów, co wydaje się istotną formą polityki rozwoju na obszarach wiejskich można rozważyć powołanie Wojewódzkich Biur Geodezji i Terenów Rolnych lub powierzenie tego działania agencji rozwoju obszarów wiejskich lub zdecentralizowanym regionalnym oddziałom ARiMR. 

· W zakresie wspierania rozwoju małych i średnich przedsiębiorstwa powinny być to agencje rozwoju regionalnego pełniące funkcje Regionalnej Instytucji Finansującej (RIF). Mogą one również pełnić zadania dotyczące rozwoju przetwórstwa towarów rolnych. Alternatywnie można rozważać zdecentralizowanie (tj. podporządkowanie samorządom województw) regionalnych oddziałów ARiMR. W zakresie dostosowania przedsiębiorstw do prawa UE dotyczącego ochrony środowiska można rozważyć decentralizację Wojewódzkich Funduszy Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej i powierzenie im funkcji wdrożenia tego typu działań. 

· W zakresie rozwoju regionalnych rynków pracy i kształtowania regionalnych zasobów ludzkich wdrażaniem działań powinny zajmować się wojewódzkie urzędy pracy. W przypadku działań odnoszących się do integracji zawodowej i społecznej osób niepełnosprawnych można rozważać zdecentralizowanie wojewódzkich oddziałów Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych.
· Należałoby również rozważyć powołanie specjalnej agencji samorządów województw, specjalizującej się we wdrażaniu projektów infrastrukturalnych dotyczących w szczególności rozwoju komunikacji, ale również innych działań dotyczących infrastruktury, związanych z rozwojem regionalnej gospodarki.  W struktury omawianej agencji powinny zostać włączone m.in. wojewódzkie zarządy dróg. 

Powierzenie wdrażania ww. działań wyspecjalizowanym administracjom samorządu województwa pozwoliłoby na rozgraniczenie etapu programowania i monitorowania (obsługiwany przez odpowiednie departamenty urzędów marszałkowskich) od wdrażania regionalnych programów operacyjnych. Taki sposób organizacji wprowadzałby jednolity nadzór i polityczną odpowiedzialność zarządu województwa za obie sfery zarządzania. Jednocześnie zaletą omawianego rozwiązania mogłoby być uporządkowanie administracji terytorialnych związanych z zadaniami rozwoju regionalnego. W szczególności, jeśli byłoby to związane ze wzmocnieniem administracji samorządów województw lub przekazaniem temu samorządowi  niektórych administracji specjalnych. 

Alternatywnym sposobem wdrażania jest organizowanie przetargów dotyczących wyłonienia instytucji odpowiedzialnej za określone grupy działań (tzw. instytucji pośredniczących w zarządzaniu). Byłoby to związane z wprowadzeniem tzw. outsourcingu, czyli delegowaniem wykonywania poszczególnych zadań do wyspecjalizowanych instytucji publicznych i prywatnych. W tym wypadku, należałoby się spodziewać tego, że przynajmniej niektóre zadania zostaną przekazane do realizacji przez administracje specjalne (czyli z powrotem do administracji rządowej). Ponadto, w przypadku instytucji komercyjnych poważnym utrudnieniem mogłyby być kwestie finansowych kosztów wykonywania omawianych zadań oraz ich standaryzacji, w tym dbałości o odpowiednią jakość ich realizacji. W omawianym wariancie organizacyjnym samorządy województw powinny mieć prawo samodzielnego wyłaniania w drodze przetargów instytucji wdrażających, zgodnie z ogólnymi regulacjami określającymi ich standardy działania i warunki organizacyjne przyjęte w skali całego kraju.
23. 

Istotne znaczenie dla efektywności prowadzenia działań polityki regionalnej w nawiązaniu do NSRR (2007-2013), w odmiennym układzie systemowym i kompetencyjnym będzie miała pomoc rządu dla administracji samorządów województw, najlepiej realizowane poprzez priorytety pomocy technicznej obecne w każdym programie regionalnym (a zwłaszcza w programach rządowych). Powinny one obejmować pomoc szkoleniową, a w zależności od diagnozy sytuacji kadrowej i finansowej poszczególnych samorządów – także pomoc w zakresie rekrutacji nowych urzędników. Istotne znaczenie ma pomoc dotycząca prowadzenia procedur organizacyjnych i wypełniania dokumentacji projektowej, finansowej i raportowej.  

II. Uwarunkowania finansowe

24. 

Należy założyć, że zasadniczym źródłem finansowania NPR-u na lata 2007-2013 będą środki europejskie. Przesłanką w tym względzie są wstępne szacunki w projekcie Narodowego Planu Rozwoju
, wedle których zasadnicza większość środków krajowych jest przeznaczona na dofinansowanie programów europejskich. Projekt NPR (2007-2013)
 przewiduje również, że nie będą przygotowywane odrębne programy operacyjne finansowane wyłącznie ze źródeł krajowych. Nie wyklucza to formułowania priorytetów i działań w obrębie programów „europejskich” (tj. współfinansowanych ze środków UE), które byłyby realizowane wyłącznie z funduszy krajowych. Niemniej, wyżej wspomniane zapisy wyraźnie wskazują, że działania polityki regionalnej państwa finansowane wyłącznie ze środków krajowych będą stosunkowo nieliczne. Przemawia za tym również ocena ogólnej sytuacji sektora finansów publicznych w Polsce, tym bardziej w sytuacji przyjęcia przez polskie władze strategii jak najszybszego członkostwa w strefie euro. 

Ograniczenie zakresu działań krajowej polityki regionalnej państwa (nie powiązanej z funduszami unijnymi) oznacza w praktyce niebezpieczeństwo zmarginalizowania instrumentu kontraktów wojewódzkich, jako głównego mechanizmu realizowania krajowej polityki regionalnej. Instytucji kontraktów wojewódzkich grozi w tej sytuacji funkcja usługowa względem projektów finansowanych z środków UE. Oznaczałoby to wykorzystanie tego instrumentu głównie jako sposobu transferu środków z budżetu państwa do samorządów terytorialnych na dofinansowanie projektów unijnych. Przy założeniu funkcjonowania 16 zdecentralizowanych programów regionalnych przekazywanie z budżetu państwa środków na dofinansowanie realizacji tych programów wymagałoby jednak zmian prawnych w zakresie finansów publicznych.  

Dodatkowo, ważną funkcją kontraktów wojewódzkich mogłoby być w tej sytuacji negocjowanie i podpisywanie umów między samorządami województw a rządem w zakresie realizowania priorytetów 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013), a także przekazywanie samorządom funduszy z budżetu państwa na realizowanie regionalnych programów rządowych.  

25. 

Inna kwestią która determinuje przewagę środków inwestycyjnych europejskich nad krajowymi jest zasadnicze zwiększenie skali środków finansowych UE możliwych do wykorzystania w Polsce po roku 2006 (w porównaniu do środków przeznaczonych na pierwszy okres polskiego członkostwa w UE). Wstępnie szacowany poziom środków krajowych przeznaczony na współfinansowanie wkładu unijnego może wynieść łącznie ok. 24 539 mln Euro. Oznacza to poważne kłopoty dla wygenerowania dodatkowych środków finansowych przeznaczonych na krajowe działania rozwojowe. 

Ważnym czynnikiem dodatkowo zwiększającym skalę polskiego dofinansowania projektów europejskich może być zmiana sposobu naliczania VAT. Komisja Europejska zaproponowała, aby w latach 2007-2013 koszty VAT były niekwalifikowalne. Niekwalifikowalność VAT będzie stanowiła olbrzymi problem dla podmiotów administracji publicznej, które nie mogą być podatnikami VAT. Do podmiotów tych należą między innymi: samorządy terytorialne, Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad itp. Z punktu widzenia tych podmiotów wielkość środków krajowych potrzebnych do realizacji projektów Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego wzrośnie z obecnych 33,3% wartości środków unijnych do 62,7% wartości tych środków, a w przypadku Funduszu Spójności odpowiednio z 17,6% do 43,5%. Poważne problemy mogą też powstać w przypadku podmiotów będących płatnikami VAT, gdy kwota naliczonego podatku będzie niższa od kwoty podatku należnego. Oznacza to też potencjalny transfer środków z państw biedniejszych do bogatszych, wskutek świadczenia usług związanych z funduszami przez podmioty z państw bogatszych
.

26.

Kolejnym uwarunkowaniem dla wyżej przedstawionego założenia o dominacji środków europejskich w polityce regionalnej po roku 2006 może być brak kompleksowej reformy finansów publicznych. Nie chodzi przy tym jedynie o kwestię przekazania samorządom terytorialnym, zwłaszcza samorządom województw – większych środków własnych. Istotnym warunkiem decentralizacji systemu finansów oraz zwiększenia możliwości krajowej polityki regionalnej – jest gruntowane zwiększenie środków inwestycyjnych w budżecie państwa (a po decentralizacji również w budżetach j.s.t.). Oznaczałoby to konieczność zmian struktury tego budżetu, a więc również ograniczenia skali wydatków socjalnych i administracyjnych. Ponadto, należałoby zrewidować potrzebę funkcjonowania agencji i funduszy celowych, a także rozważyć możliwość ich zdecentralizowania. Bez reformy strukturalnej budżetu państwa wysiłek rządu będzie musiał być skierowany na znalezienie odpowiednich środków finansowych na dofinansowanie projektów europejskich i prefinansowanie tych projektów, a nie na decentralizację systemu finansów publicznych. 

Wprowadzenie 16 zdecentralizowanych programów regionalnych wymaga więc zwiększenia decentralizacji systemu finansów publicznych, a zwłaszcza dochodów samorządów województw. Wydaje się, że najlepszym instrumentem w tym względzie byłoby przyznanie samorządom województw udziału we wpływach z podatków pośrednich. Za wyborem tego wariantu przemawia przede wszystkim fakt, że wpływy z tych podatków są jednym z najbardziej stabilnych źródeł dochodów, a tym samym stanowią najlepszą podstawę do przygotowywania wieloletnich planów inwestycyjnych
. Ponadto, należałoby rozważyć kolejne zwiększenie udziału województw w podatku CIT, co wiąże się z głównym zadaniem samorządów województw, tj. inicjowaniem rozwoju regionalnego. 

Poprzez zwiększenie udziału w omawianym podatku stworzono by warunki dla większej troskliwości samorządów województw o przyciąganie inwestorów i generowanie warunków dla rozwoju regionalnej przedsiębiorczości. Sprzyjałoby to również rywalizacji regionów o inwestorów. Wymagałoby to z jednej strony od tych samorządów większej kreatywności, a z drugiej – wprowadzenia regulacji ostrożnościowych, które wykluczałyby nadmierną rywalizację między regionami (np. poprzez nadmierne zwolnienia podatkowe), a także wprowadzały zgodność pomocy publicznej z przepisami UE. W odniesieniu do innych jednostek samorządu terytorialnego docelowym sposobem podwyższenia ich dochodów własnych powinno być wprowadzenie katastru. 

Oprócz reformy decentralizacyjnej działania przygotowujące do realizacji NSRR (2007-2013) powinny być również zorientowane na wzmocnienie instytucji dofinansowujących projekty realizowane przez samorządy terytorialne. Należy zwiększyć zakres możliwych projektów, w zakresie których samorządy mogą ubiegać się o preferencyjne pożyczki, poręczenia lub gwarancje budżetu państwa. Ponadto, należałoby wzmocnić regionalne i lokalne fundusze poręczeniowe i rozważyć systemowe wzmocnienie (organizacyjne i finansowe) funduszy rozwoju regionalnego, funkcjonujących przy niektórych agencjach rozwoju regionalnego. 

Tego typu wzmocnienie może zostać wprowadzone m.in. poprzez zmiany legislacyjne i wyznaczenie przez rząd (w drodze rozporządzenia RM lub załącznika do ustawy budżetowej) długoletniego planu dofinansowywania z budżetu państwa omawianych funduszy. Natomiast regulacja ustawowa powinna określać m.in. standardy organizacyjne funkcjonowania funduszy we wszystkich województwach, zorientowanie ich działalności na celach polityki regionalnej oraz ich podporządkowanie polityce regionalnej inicjowanej przez samorządy województw. Omawiane regulacje mogą towarzyszyć zmianom prawnym dotyczącym organizacji agencji rozwoju regionalnego, które podlegają samorządom województw.     

W obecnym systemie finansów publicznych największe fundusze własne na prowadzenie długofalowych inwestycji dotyczących polityki regionalnej mają najbogatsze samorządy terytorialne w Polsce. W takiej sytuacji może być utrudniona realizacja 3 celu kierunkowego NSRR (2007-2013), tj. wyrównywanie szans rozwojowych województw. Ponadto, polityka spójność UE, mająca na celu zmniejszanie zróżnicowań regionalnych może paradoksalnie prowadzić do narastania tych zróżnicowań, głównie dlatego, że będą ją realizowały w największym stopniu bogate j.s.t. w Polsce. Dlatego przy okazji reformy systemu finansów publicznych należy poważnie rozważyć wzmocnienie systemu redystrybucyjnego wzmacniającego najsłabsze j.s.t., w tym również samorządy województw.   

Ponadto, istotne znaczenie dla efektywności reformy finansów publicznych będzie miało wprowadzenie bardziej skutecznych (aniżeli dotychczas) regulacji w zakresie programowania i planowania budżetowego na potrzeby polityki regionalnej. Oznacza to stosowne zmiany zarówno dotyczące budżetu państwa, jak również konstrukcji i sposobu wydatkowania w budżetach samorządów województw (i innych j.s.t.).  

27. 

Należy mieć na uwadze, że propozycja Komisji Europejskiej wprowadzenia zasady o funkcjonowaniu programów jednofunduszowych, które odnosi się zwłaszcza do programów regionalnych – może w poważnym stopniu utrudnić możliwość wprowadzenia po roku 2006 szesnastu regionalnych programów operacyjnych. Propozycja Komisji zakłada możliwość wprowadzenia jedynie 5 proc. środków innego funduszu do danego programu. W praktyce oznaczałoby to konieczność uruchomienia na poziomie regionalnym przynajmniej 32 programów (szesnaście infrastrukturalnych i 16 społecznych). Dodatkowo, w niektórych województwach będą funkcjonowały programy transgraniczne (w sumie planowanych jest 8 takich programów) oraz częściowo priorytety i działania „17” rządowego programu regionalnego. 

W takiej sytuacji, przy wprowadzeniu zasady jednofunduszowości najbardziej optymalnym rozwiązaniem wydaje się być pozostawienie 16 zdecentralizowanych programów regionalnych, finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Także finansowanie „17” rządowego programu regionalnego w obecnym zarysie merytorycznym mogłoby być finansowane z tego samego funduszu UE. W praktyce jednak działania „17” programu regionalnego zmniejszałyby w dużym stopniu zakres unijnego finansowania 16-tu programów zdecentralizowanych. Z jednej strony mogłoby to więc wywołać zarzut „zabierania” samorządom funduszy, a więc centralizacji zarządzania polityką regionalną. Z drugiej strony, im większy byłby rozmiar budżetu programu „17” tym większe możliwości transferów z budżetu państwa na politykę regionalną i mniejsze ciśnienie na zwiększenie dochodów własnych j.s.t., zwłaszcza samorządów województw. 

Dodatkowo, przy założeniu jednofunduszowych programów operacyjnych, można liczyć się z tym, że byłoby poważnie utrudnione zrealizowanie założenia z Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013) dotyczącego porównywalnych proporcji alokacji finansowych między programami regionalnymi i horyzontalnymi (50 proc. do 50 proc.). Warto w tym miejscu zauważyć, że wspomniany podział nie oznacza porównywalnego finansowania programów samorządowych i rządowych, a jedynie postuluje wprowadzenie takiego zrównania między programami regionalnymi (samorządowymi i rządowymi) oraz programami sektorowymi. Jednak nawet przy zachowaniu zasady wielofunduszowości wykonanie omawianej zasady byłoby  trudne. Według projektu Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013) na programy regionalne przeznaczono szacunkowo około 36 proc. wszystkich środków
. Dlatego też, aby zwiększyć wymiar programów regionalnych należałoby w większym stopniu przesunąć działania z programów sektorowych do regionalnych. 

Ponadto, przy utrzymaniu zasady jednofunduszowości należy spodziewać się znaczącego ograniczenia zakresu środków wydatkowanych przez programy regionalne. Dlatego, należałoby rozważyć powołanie „18” rządowego programu regionalnego, finansujących działania z Europejskiego Funduszu Społecznego, które mają wyraźną specyfikę regionalną. Odnosi się to zwłaszcza do działań zorientowanych na rozwijanie zasobów ludzkich w małych i średnich przedsiębiorstwach, upowszechnianie innowacyjnych rozwiązań organizacji pracy, kształcenie i szkolenie ustawiczne, wspieranie potencjału ludzkiego w odniesieniu do badań i innowacji oraz współpracy przedsiębiorstw i ośrodków badawczych. 

Podsumowanie

28.

Projekt NSRR (2007-2013) wprowadza w celu 2 – wyraźne przestrzenne zróżnicowanie polityki regionalnej, uwzględniając specyfikę poszczególnych problemów regionalnych. Jest to zrealizowane poprzez wyznaczenie priorytetów i działań skierowanych do kilku wybranych grup województw. Z punktu widzenia polityki regionalnej rządu istotne znaczenie ma wyraźne określenie ww. problemów regionalnych, o których mowa w 2 celu kierunkowym. Ma to również konsekwencje dla przyjęcia sposobu zarządzania w odniesieniu do 2 celu kierunkowego. Ponieważ wyznaczone obszary merytoryczne nie mają zastosowania horyzontalnego, a jednocześnie wymagają koordynacji między grupą kilku województw – wiąże się to z potrzebą zwiększonej koordynacji zarządzania ze strony państwa.  

Można przyjąć założenie, że w odniesieniu do 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) możemy mówić przede wszystkim o polityce regionalnej rządu wobec przestrzennie wyodrębnionych grup województw, ze względu na ich specyficzne problemy społeczno-gospodarcze. Natomiast w odniesieniu do celu kierunkowego 1 i 3 polityka regionalna państwa jest rozumiana jako wspólne działanie rządu i samorządów województw (i innych podmiotów publicznych) w odniesieniu do problemów i wyzwań regionalnych ważnych z punktu widzenia interesów rozwojowych państwa.     

W stosunku do programów rządowych zarządzanie nimi zostało wstępnie powierzone resortowi gospodarki. Oznacza to m.in. konieczność podjęcia przez ministerstwo inicjatywy w odniesieniu do programowania tych dokumentów. Wydaje się, że pociąga to za sobą konieczność przygotowania w łonie rządu strategicznego dokumentu programowego odnoszącego się do 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) lub bardziej szczegółowego opisania tego celu kierunkowego w ramach NSRR. Omawiany dokument mógłby pełnić funkcję strategii regionalnej rządu (w odróżnieniu od NSRR realizowanej przez rząd i samorządy województw). 

Ostateczna zawartość priorytetów i działań 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) wymaga więc kierunkowej decyzji politycznej rządu, która może, a nawet powinna być poprzedzona konsultacjami społecznymi. Najważniejszym partnerem dla rządu w tej dyskusji są władze samorządów województw oraz organizacji samorządu terytorialnego zgrupowane w Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego, a także środowiska eksperckie.  

29. 

W myśl Narodowego Planu Rozwoju (2007-2013) głównym instrumentem realizacji 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) jest „17” rządowy program spójności i konkurencyjności regionów. Jak się wydaje, największym zarzutem, jaki może być formułowany wobec tego programu jest centralizacja zarządzania i „zabieranie” funduszy UE samorządom województw (w przypadku, jeśli program byłby realizowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego). Ponadto, można spodziewać się zarzutu nadmiernego „wchodzenia” przez państwo w kompetencje samorządowej polityki regionalnej i niepotrzebnego uprawiania równoległych polityk regionalnych przez samorządy i administrację rządową. 

Dlatego też, tak duże znaczenie wydaje się mieć powierzenie do realizacji priorytetów 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) samorządom województw. Ponadto, niechęć do dublowania działań politycznych powinna być dodatkowo wsparta przez dążenie do wyraźnego zróżnicowania priorytetów programów rządowych i samorządowych. Prowadzi to do potrzeby zróżnicowania w miarę możliwości działań opisanych w 2 celu kierunkowym NSRR (2007-2013) z priorytetami kierunku 1 oraz 3.   

Natomiast największą zaletą omawianego programu wydaje się być koordynacja działań polityki regionalnej rządu między poszczególnymi resortami. Warunkiem zrealizowania tej koordynacji, byłoby odpowiednie zarządzanie programem przez resort właściwy ds. rozwoju regionalnego. Ponadto, szansą omawianego programu (zwłaszcza z perspektywy samorządów województw i zwolenników decentralizacji) jest możliwość „usamorządowienia” niektórych działań sektorowych o specyfice regionalnej. Warunkiem tego jest jednak wyraźne wskazanie na działania dotychczas realizowane w programach sektorowych, które zostałyby przekazane do realizacji samorządom województw.  

Przekazanie zarządzania niektórymi priorytetami (obszarami wsparcia) „17” programu operacyjnego do ministrów sektorowych byłoby związane ze zwiększeniem sektorowości w polityce rozwojowej państwa, i nadrzędnością spojrzenia sektorowego nad perspektywą regionalną. Ponadto, wiązałoby się to z niepotrzebnym wydłużeniem i skomplikowaniem procedury organizacyjnej. Wprowadzałoby to przynajmniej jeden dodatkowy szczebel organizacyjny, czyli ministerstwa sektorowe. Tymczasem jedną z podstawowych zasad organizacyjnych polityki regionalnej państwa w okresie 2007-2013 powinno być dążenie do maksymalnie prostych i funkcjonalnych struktur organizacyjnych i wystrzeganie się dublowania zadań przez różne administracje. Wspomniana wyżej struktura organizacyjna prowadziłoby również do pojawienia się zarzutów o nadmierną centralizację zarządzania polityką regionalną. 

30.

W Narodowym Planie Rozwoju 2007-2013 mowa jest o zastosowaniu instytucji tzw. grantu globalnego przy wdrażaniu działań sektorowych o znaczeniu regionalnym
. Według wspomnianego dokumentu omawiana instytucja polega na powierzeniu wdrażania części „17” programu operacyjnego instytucji lub instytucjom pośredniczącym, w szczególności władzom lokalnym lub regionalnym instytucjom rozwoju. Zapewniają one wdrożenie działania lub pakietu działań na podstawie porozumienia zawartego z instytucją zarządzającą. Takie porozumienie ma określać m.in. działania przewidziane do realizacji, kryteria wyboru beneficjentów, łączną wielkość pomocy z funduszy unijnych oraz uzgodnienia dotyczące monitorowania, oceny i kontroli finansowej grantu globalnego. Można założyć, że granty globalne realizowane będą na zasadach centralnie organizowanych konkursów. 

Jak się wydaje, wyżej zarysowana koncepcja zarządzania może zostać uznana jako przejaw nadmiernej centralizacji zarządzania w gestii rządu (bez względu na to, czy konkursy grantowe organizowałby resort gospodarki, czy inne ministerstwa zarządzające priorytetami o ukierunkowaniu sektorowym). Z tego punktu widzenia lepszym rozwiązaniem jest powierzenie wdrażania odpowiednich priorytetów „17” programu operacyjnego (obszarów wsparcia) samorządom województw, a nie wyłanianie z poziomu centralnego instytucji pośredniczących na obszarze województw. Nie wyklucza to możliwości zorganizowania przez samorząd województwa konkursów grantowych dla instytucji wdrażających, pochodzących z danego województwa dla określonych rodzajów działań. 

31. 

Szczególnym przypadkiem regionalnych programów rządowych wymienionych w Narodowym Planie Rozwoju (2007-2013) są programy operacyjne współpracy przygranicznej i transgranicznej. Jak się wydaje, docelowo programy transgraniczne powinny być całkowicie zdecentralizowane i zarządzane przez samorządy odpowiednich województw. W aktualnej sytuacji zostały one zaliczone do polityki regionalnej rządu i jako takie, będą zarządzane w sposób zcentralizowany. Podobnie jak inne programy rządowe powinny być one zarządzane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie np. ministra spraw wewnętrznych). Jest to podyktowane głównie tym, że omawiane programy należą do zakresu kompetencyjnego polityki regionalnej państwa i powinny być odpowiednio koordynowane przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego (a nie ministra branżowego). Ponadto, należałoby rozważyć przekazanie realizacji omawianych programów samorządom województw. 

32.

Jako zasadę należałoby przyjąć, że działania polityki regionalnej rządu, w szczególny sposób zaproponowane w 2 celu kierunkowym NSRR są realizowane przez rząd reprezentowany przez ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego, a nie ministrów sektorowych. Ma to bezpośrednie znaczenie dla właściwej koordynacji polityki regionalnej rządu, a także dla ustanowienia odpowiedniej współpracy między rządem i samorządami województw w odniesieniu do polityki regionalnej w państwie. Na tej samej zasadzie, nie powinno również dochodzić do negocjacji strony samorządowej w ramach kontraktów wojewódzkich z ministrem właściwym ds. rozwoju regionalnego oraz innymi ministrami sektorowymi. W podobny sposób przedstawicielem strony samorządowej w negocjacjach kontraktowych powinien być wyłącznie marszałek  województwa.

Wydaje się uzasadnione dokonanie odpowiednich zmian w systemie prawnym określającym sposób realizacji kontraktów wojewódzkich. Marginalizacja instrumentu kontraktów lub ich formalna likwidacja może w poważnym stopniu osłabić system uzgodnień merytorycznych i finansowych polityki regionalnej rządu z politykami regionalnymi samorządów województw. Dla poprawności tych relacji istnieje potrzeba odpowiedniego zinstytucjonalizowania partnerstwa między rządem, a samorządowym województwem. Dlatego, należałoby dążyć do wzmocnienia instrumentu kontraktów i jego odpowiedniego „wmontowania” w nowo powstający system programowania i wdrażania polityki regionalnej.  

W obecnym układzie kompetencyjnym i kulturze politycznej kompetencje w zakresie negocjowania i podpisywania zobowiązań kontraktowych powinny należeć do ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego. Poziom szczegółowości negocjacji kontraktowych nie powinien schodzić poniżej poziomu działań. O wyborze konkretnych projektów powinien decydować wyłącznie zarząd województwa. Kontakty powinny być programami wieloletnimi, o długości przynajmniej 5-7 lat. Uczynienie z 2 celu kierunkowego NSRR (2007-2013) głównego przedmiotu negocjacji kontraktowych mogłoby wesprzeć tendencję do koncentrowania zadań kontraktowych na regionalnych inwestycjach rozwojowych.

33.

Decentralizacja wdrażania regionalnych programów rządowych wymagać będzie wzmocnienia administracji samorządów województw, odpowiedzialnej za realizowanie odpowiednich działań. Wdrażanie projektów w danym województwie powinno odbywać się za pośrednictwem wyspecjalizowanych instytucji administracyjnych, podporządkowanych i nadzorowanych przez samorządy województw. 

Alternatywnym sposobem wdrażania jest organizowanie przetargów dotyczących wyłonienia instytucji odpowiedzialnej za określone grupy działań (tzw. instytucji pośredniczących w zarządzaniu). Byłoby to związane z wprowadzeniem tzw. outsourcingu, czyli delegowaniem wykonywania poszczególnych zadań do wyspecjalizowanych instytucji publicznych i prywatnych.

34.

Należy założyć, że zasadniczym źródłem finansowania NPR-u na lata 2007-2013 będą środki europejskie. Działania polityki regionalnej państwa finansowane wyłącznie ze środków krajowych będą stosunkowo nieliczne. Uwarunkowaniem dla wyżej przedstawionego założenia o dominacji środków europejskich w polityce regionalnej po roku 2006 może być brak kompleksowej reformy finansów publicznych. Nie chodzi przy tym jedynie o kwestię przekazania samorządom terytorialnym, zwłaszcza samorządom województw – większych środków własnych. Istotnym warunkiem decentralizacji systemu finansów oraz zwiększenia możliwości krajowej polityki regionalnej – jest gruntowane zwiększenie środków inwestycyjnych w budżecie państwa (a po decentralizacji również w budżetach j.s.t.). Oznaczałoby to konieczność zmian struktury tego budżetu, a więc również ograniczenia skali wydatków socjalnych i administracyjnych. Ponadto, należałoby zrewidować potrzebę funkcjonowania agencji i funduszy celowych, a także rozważyć możliwość ich zdecentralizowania. Bez reformy strukturalnej budżetu państwa wysiłek rządu będzie musiał być skierowany na znalezienie odpowiednich środków finansowych na dofinansowanie projektów europejskich i prefinansowanie tych projektów, a nie na decentralizację systemu finansów publicznych. 

Oprócz reformy decentralizacyjnej działania przygotowujące do realizacji NSRR (2007-2013) powinny być również zorientowane na wzmocnienie instytucji dofinansowujących projekty realizowane przez samorządy terytorialne. Należy zwiększyć zakres możliwych projektów, w zakresie których samorządy mogą ubiegać się o preferencyjne pożyczki, poręczenia lub gwarancje budżetu państwa. Ponadto, należałoby wzmocnić regionalne i lokalne fundusze poręczeniowe i rozważyć systemowe wzmocnienie (organizacyjne i finansowe) funduszy rozwoju regionalnego, funkcjonujących przy niektórych agencjach rozwoju regionalnego. Przy okazji reformy systemu finansów publicznych należy także poważnie rozważyć wzmocnienie systemu redystrybucyjnego wzmacniającego najsłabsze j.s.t., w tym również samorządy województw.   

35.

Przy wprowadzeniu zasady jednofunduszowości najbardziej optymalnym rozwiązaniem wydaje się być pozostawienie 16 zdecentralizowanych programów regionalnych, finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Także finansowanie „17” rządowego programu regionalnego w obecnym zarysie merytorycznym mogłoby być finansowane z tego samego funduszu UE.

Przy utrzymaniu zasady jednofunduszowości należy spodziewać się znaczącego ograniczenia zakresu środków wydatkowanych przez programy regionalne. Dlatego, należałoby rozważyć powołanie „18” rządowego programu regionalnego, finansujących działania z Europejskiego Funduszu Społecznego, które mają wyraźną specyfikę regionalną.
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