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Samorzad wojewddzki w Polsce jako podmiot
polityki rozwoju regionalnego

Streszczenie: Jednym z najwigkszych osiagni¢¢ procesu transformacji spoteczno-politycznej w Polsce
jest szeroka decentralizacja sfery wladztwa publicznego. Obowiazujaca obecnie ustawa o samorzadzie
gminnym doprowadzita do restytucji zjawiska wladzy lokalnej w Polsce, a zarazem stanowita pierwszy
krok do dalszych reform samorzadowych zwienczonych ustanowieniem samorzadu powiatowego i wo-
jewodzkiego. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trojstopniowy podziat terytorialny
panstwa, ktorego jednostkami staty si¢ gminy, powiaty i szczegdlnie nas interesujace wojewodztwa. Re-
forma samorzadowa obejmujac swoim zasiggiem wojewodztwa spowodowala, ze nastapita istotna
zmiana jakosciowa, bowiem wojewodztwa — regiony uzyskaly podmiotowo$¢ co usytuowato je na
plaszczyznie partnerskich relacji w stosunku do wladz centralnych. Pigtnascie lat funkcjonowania sa-
morzadu regionalnego w Polsce sktania do refleksji dotyczacej efektywnosci podjetych wowczas dziatan
i kierunkéw dalszego rozwoju samorzadu na poziomie wojewddztwa. Jest to niezwykle istotne, bowiem
w demokratycznym, zdecentralizowanym panstwie to wlasnie samorzadowy region odgrywa coraz wigk-
sza rolg w promowaniu, stymulowaniu i finansowaniu ze §rodkoéw publicznych inicjatyw stuzacych roz-
wojowi spoteczno-gospodarczemu. Od sprawnej realizacji tych zadan, a takze zmiany zasad generowania
przychodow budzetowych samorzadu, zalezy w gldwnej mierze przyszte funkcjonowanie wojewdodztw
i to czy beda one mie¢ wystarczajace $rodki na realizacj¢ programow rozwoju regionalnego.
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Uwagi wstepne

Jednym z najwigkszych osiagni¢¢ procesu transformacji spoteczno-politycznej
w Polsce jest szeroka decentralizacja sfery wtadztwa publicznego. W znaczeniu
prawa administracyjnego decentralizacja jest rozumiana jako system, w ktorym istnieje
wigksza liczba samodzielnych o$rodkow dysponujacych kompetencjami publiczno-
prawnymi przy jednym centralnym. Decentralizacja to zatem procedura przekazywa-
nia zorganizowanym korporacyjnie grupom obywateli pewnych funkcji publicznych
zastrzezonych dotad do kompetencji rzadu centralnego. Nalezy wigc pamigtaé, ze
w nowoczesnym panstwie demokratycznym, obok organdéw administracyjnych rzado-
wych podlegajacych bezposrednio wiadzom centralnym i1 pozostajacym w hierar-
chicznym stosunku do nich, wystgpuja takze inne organy, ktére nie pozostaja
w podobnym stosunku do wtadz centralnych i1 ktore posiadaja wigksza samodziel-
no$¢ w realizowaniu przekazanych im spraw administracji publicznej. Mowa tu
o samorzadzie, ktory stanowi cz¢$¢ administracji panstwowej. Zatem samorzad roz-
porzadzajac przymusowa wladza panstwowa, przyznana mu przez ustawy speinia
de facto te same funkcje co rzad. Innymi slowy obie administracje, tj. samorzado-
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wa i rzadowa podlegaja pod wspdlne miano administracji panstwowej. Oznacza to,
ze administracja samorzadowa spetnia materialnie te same zadania co administracja
rzadowa, roznica za$ migdzy nimi jest natury formalnej, polegajacej na odmiennych
zasadach organizacyjnych, jak niepodlegto$¢ hierarchiczna i zasadnicza samodziel-
no$¢ w stosunku do organdéw rzadowych wzglednie takze do innych organéw sa-
morzadowych.

Bedacy egzemplifikacja decentralizacji samorzad terytorialny nie jest jednak struk-
tura ograniczajaca si¢ wylacznie do stosunkow lokalnych. Bardzo wazna role odgrywa
takze samorzad wojewodzki, szczegdlnie w kontekscie implementacji wspdlnotowej po-
lityki rozwoju regionalnego. Jego powstanie byto istotnym elementem proceséw sa-
morzadowych podjetych u progu transformacji systemowej w Polsce. W dniu 8 marca
1990 . zostata uchwalona ustawa o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym), ktéra
doprowadzita do restytucji zjawiska wtadzy lokalnej w Polsce, a zarazem stanowita
pierwszy krok do dalszych reform samorzadowych zwieficzonych ustanowieniem sa-
morzadu powiatowego 1 wojewddzkiego. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono za-
sadniczy trojstopniowy podzial terytorialny panstwa, ktérego jednostkami staty sig
gminy, powiaty 1 szczeg6lnie nas interesujace wojewddztwa. Tak dalece posunigta de-
centralizacja wykreowata samorzad na wszystkich szczeblach zarzadzania. Reforma
samorzadowa obejmujac swoim zasiggiem wojewddztwa spowodowata, ze nastgpita
istotna zmiana jako$ciowa, bowiem wojewodztwa — regiony uzyskaty podmiotowos$¢ co
usytuowato je na ptaszczyznie partnerskich relacji w stosunku do wtadz centralnych. Na-
lezy to niewatpliwie postrzega¢ jako wzmocnienie struktur panstwa, w ktorym znaczaca
rol¢ odgrywa czynnik obywatelski.

Tradycje samorzadu wojewodzkiego w Polsce

Utworzenie wojewddztwa samorzadowego byto powaznym wyzwaniem dla tworcow
reformy administracyjnej, bowiem do§wiadczenia polskie w tym wzglgdzie nie naleza do
najbardziej imponujacych. W okresie II Rzeczypospolitej nie udato si¢ powotaé sa-
morzadu wojewddzkiego na obszarze catego kraju pomimo tego, ze Konstytucja z 17
marca 1921 r. przewidywata jego funkcjonowanie. W wymienionym powyzej akcie
prawnym samorzadowi poswigcono az pigé artykutow. Konstytucja uznawata, ze ustrdj
Rzeczypospolitej oprze si¢ na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, ktory miat
laczy¢ si¢ z uprawnieniami ustawodawczymi, a wigc pewnag autonomia, zwlaszcza
w dziedzinie administracji, kultury i gospodarstwa (art. 3). Konstytucja przewidywata
réwniez, ze samorzad terytorialny miat dziala¢ w wojewodztwach, powiatach i gminach
(Izdebski, 1991, s. 38).

Pomimo zapowiedzi samorzad wojewodzki w skali calego kraju nie zostal powotany.
W latach 1919-1939 funkcjonowat on jedynie na terenie wojewddztw poznanskiego i po-
morskiego. Podstawg jego dziatania stanowity pruskie przepisy dotyczace zarzadu prowin-
cjonalnego, rozne zreszta dla wojewodztw poznanskiego i pomorskiego'. Na pozostatym

1 . , . , . . . . . ,
W wojewodztwie poznanskim obowiazywata ustawa z dnia 27 marca 1824 r. o ustanowieniu stanow
prowincjonalnych, wielokrotnie zmieniana; w wojewodztwie pomorskim ustawa z dnia 29 czerwca
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obszarze kraju nie bylo samorzadu wojewddzkiego. Jedynie statut organiczny woje-
wodztwa $laskiego przewidywat jego autonomie, a Sejm Slaski miat uchwalié ustawe
o0 wewngtrznym ustroju tego wojewodztwa (Kumaniecki, Wasiutynski, Panejko, 1929,
s. 1075).

Probe powotania jednolitego dla catej Polski samorzadu wojewddzkiego podjgto
26 wrzesnia 1922 r. Wowczas to Sejm uchwalil ustawe o zasadach powszechnego sa-
morzqdu wojewddzkiego, a w szczegolnosci wojewodztw: lwowskiego, tarnopolskiego
i stanistawowskiego (Dz. U. Nr 90, poz. 829). Wyraznie adresowana do mocarstw Enten-
ty, a wigc w pewnym sensie ,,eksportowa” cho¢ zarazem w petni zgodna z postanowie-
niami Konstytucji, ustawa ta miata charakter ramowy i wymagata konkretyzacji w drodze
dalszych ustaw. Po przyznaniu Polsce Galicji Wschodniej ustawa stracita swa podsta-
wowa racj¢ bytu i w zmienionych uwarunkowaniach migdzynarodowych mogta nie
zosta¢ wprowadzona w zycie (Izdebski, 1991, s. 39). Jak z tego wynika problemy narodo-
wosciowe Polski wptywaty na stosunek rzadu do kwestii samorzadu wojewodzkiego,
ktory taczyt si¢ niewatpliwie z problemem rozszerzenia uprawnien ludnosci ukrainskiej
na ziemiach potudniowo-wschodnich.

Tego typu dylematow nie byto na obszarze Wielkopolski. Nadal obowiazywato tam
de facto ustawodawstwo pruskie, gdyz regulacje polskie z 1928 i 1935 r. nie wprowa-
dzaty w zakresie organizacji samorzadu zadnych istotnych zmian. Samorzad wojewddzki
otrzymat tu nazw¢ Poznanskiego Wojewddzkiego Zwiazku Komunalnego (PWZK),
a jego organem uchwalajacym i kontrolujacym byt sejmik wojewddzki, natomiast za-
rzadzajacym i wykonawczym wydzial wojewddzki, sktadajacy si¢ z kilkunastu cztonkow.
Stale urzedowat jednak starosta krajowy i on wraz ze Starostwem Krajowym byt wtasci-
wym organem wykonawczym. Starost¢ wybieral sejmik, a zatwierdzat minister spraw
wewnetrznych, ktory tez w drugiej instancji sprawowat nadzor (w pierwszej instancji
pehit go wojewoda). Do zakresu dziatalnosci samorzadu wojewddzkiego nalezata budo-
wa 1 utrzymanie drég samorzadowych, podnoszenie kultury rolnej, lecznictwo i opicka
spoteczna (zaklady lecznicze i opiekuncze), oswiata i wychowanie, przydzielanie stypen-
diéw uczacej si¢ mlodziezy, subwencjonowanie instytutow i towarzystw naukowych
oraz administrowanie Muzeum Narodowym w Poznaniu. Przy Starostwie Krajowym
dziatata tez Wojewoddzka Kasa dla Wdow 1 Sierot po Urzednikach Komunalnych oraz
Wojewodzki Bank Pozyczkowy. W 1934 1. wydano regulamin dla Starostwa Krajowego
ustalajacy strukture wewngtrzna tego organu (Nawrocki, 1990, s. 28-29; Radtke, 1990).

Samorzad wojewddzki, odmiennie niz obecnie, zrzeszat powiaty grodzkie i1 ziemskie
z obszaru wojewodztwa, zobowiazane do ptacenia podatku wojewddzkiego, ktore przez
swoich przedstawicieli byly uprawnione do wykonywania administracji wojewddzkiego
zwiazku komunalnego oraz korzystania ze wszystkich urzadzen pozytku publicznego na-
lezacych do tego zwiazku (Pacanowska, 2007, s. 71).

Jak podkreslono wcze$niej, na pozostatych terenach Polski na szczeblu wojewddzkim
nie byto samorzadu terytorialnego sensu stricto. Dziataty tam jedynie tworzone przy wo-
jewodach rady wojewodzkie 1 wydziaty wojewddzkie. Rada wojewodzka, cho¢ sktada-

1875 r. — ordynacja prowincjonalna, rbwniez zmieniana wielokrotnie, takze po odzyskaniu przez Pol-
ske niepodlegtosci (Leonski, 1991, s. 40).
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jaca si¢ z cztonkow wybranych przez rady powiatowe i rady miejskie miast wydzielonych
z powiatu, byla tylko organem opiniodawczym, dziatajacym pod przewodnictwem woje-
wody. Istnial obowiazek ztozenia przez wojewodg radzie wojewodzkiej sprawozdania
o stanie ogdlnym wojewddztwa, o dziatalno$ci administracji panstwowej na obszarze
wojewodztwa 1 wazniejszych zamierzeniach na przyszto§¢ oraz wystuchania opinii rady
w sprawach og6lnych potrzeb wojewodztwa. Wydziat wojewddzki, ktoremu przewodni-
czyl wojewoda lub wicewojewoda, sktadat si¢ cze¢sciowo z urzednikéw panstwowych
wyznaczanych lub z czlonkdéw wybieranych. Petil funkcj¢ opiniodawcza, ale w spra-
wach samorzadowych — takze nadzorcza. W literaturze oceniano organy powyzsze tylko
jako namiastke samorzadu (Leonski, 1991, s. 42).

Bezposrednio po zakonczeniu 11 wojny $wiatowej samorzad terytorialny zostat reak-
tywowany dekretem z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzqdu
terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74). W dekrecie formalnie nawigzano do obo-
wigzujacego w 11 Rzeczypospolitej dualistycznego modelu administracji terenowe;j. Jak
si¢ wydaje, zadecydowaty o tym wzgledy taktyczne, tatwiej bowiem byto przebudowy-
wac ustrdj nawigzujac do znanych spoteczenstwu rozwigzan, niz wprowadza¢ zmiany ra-
dykalne, odbierane przez ogot obywateli jako sowietyzacja Polski. Z drugiej strony nowe
wiadze odwotywaty si¢ do zapisow Konstytucji marcowej z 1921 r., ktéra przewidywata
dualizm terenowej administracji z rozbudowanym samorzadem terytorialnym.

Gdy chodzi o zmiany wprowadzone w stosunku do dwudziestolecia miedzywojennego,
to Z. Leonski podkresla, ze nowa regulacja miata, z formalnoprawnego punktu widzenia,
nie tylko minusy, ale tez wiele rozwiazan dodatnich. Do nich nalezy przede wszystkim
zaliczy¢ wprowadzenie zapowiadanego juz przez Konstytucje marcowg samorzadu tery-
torialnego na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego i przyjecie klauzuli generalne;j,
iz ,,do zakresu dziatania samorzadu terytorialnego naleza sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, o ile nie sa wyraznie zastrzezone do kompetencji wtadz panstwowych”. Nie
mniej w $wietle artykutu 33 nie rysowal si¢ jasno zakres kompetencji organow sa-
morzadu na wyzszych szczeblach. Zreszta zgodnie z technikq legislacyjna 6wczesnego
okresu poszczegdlne przepisy ,,materialnego” prawa administracyjnego ukazujace si¢ do
1950 r. ustalaty, czy sprawy z danego zakresu naleza do kompetencji samorzadu, czy tez
administracji rzadowej (Leonski, 1991, s. 44).

Z dekretem samorzadowym S$cisty zwigzek miata ustawa z dnia 11 wrzes$nia 1944 r.
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 22), ktéra uznata
rady narodowe jako organy uchwatodawcze samorzadu.

Do kompetencji rad zaliczano planowanie dziatalno$ci publicznej, kontrolg nie tylko
wykonawczych organéw samorzadu, ale rowniez organdw rzadowych, ktorej to kompe-
tencji przypisywano rol¢ szczegodlna ze wzgledu na kontrolg administracji rzadowej
przez czynnik spoteczny. Aczkolwiek wigc dekret samorzadowy stat na stanowisku, iz
samorzad terytorialny reprezentowany jest przez odpowiednia radg narodowa oraz ,,sta-
nowi korporacje prawa publicznego i posiada osobowo$¢ prawnga”, zakres zadan rad
narodowych jako organow uchwatodawczych wykraczal poza tradycyjne ujmowanie
kompetencji samorzadu terytorialnego (Leonski, 1974, s. 33-34).

W odmienny, w stosunku do rozwiazan migdzywojennych, sposob zorganizowana
byta kwestia powotywania organéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego — rad
narodowych. Ustawa o radach narodowych z 1944 r. nie przewidywata wyborow, a jedy-
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nie system delegowania przez okreslone organizacje, ktore staty na gruncie obowiazujacej
wowczas ustawy konstytucyjnej z 17 marca 1921 r. Rady stopnia powiatowego sktadaty
si¢ natomiast z przedstawicieli wydelegowanych z grona prezydium rady gminnej i miej-
skiej; analogicznie rady wojewddzkie. Rezygnacja z wyboréw w znacznej mierze pod-
wazata demokratyczny i samorzadowy charakter wylonionych ta droga instytucji.

Organem wykonawczym wojewodzkiej rady narodowej ustanowiono wydzial wo-
jewodzki, ktérego przewodniczacym z urzedu byt wojewoda lub jego zastepca. Czynno$-
ci biurowe wydziatu wojewoddzkiego zatatwiat wlasciwy urzad wojewodzki. W efekcie
otrzymano do$¢ skomplikowany system powiazan administracji rzadowej i samorzado-
wej, oparty w znacznej mierze na regulacjach przedwojennych (Lemanska, 2000, s. 84).

Samorzad terytorialny w Polsce zostal formalnie zniesiony ustawa z dnia 20 marca
1950 1. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 138).
Okres po 1950 r. przynidst, zgodnie z doktryna radziecka, odrzucenie koncepcji lokal-
nych i ponadlokalnych organéw przedstawicielskich charakterystycznych dla spote-
czenstw demokratycznych. Dopiero zmiany spoteczno-polityczne, jakie nastapily na
przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych umozliwity powrdt do koncepcji
samorzadu gminnego, a w dalszej perspektywie takze ponadgminnego (powiaty) i regio-
nalnego (wojewodztwa). Z punktu widzenia polityki spojnosci szczegdlnie istotne byto
utworzenie samorzadu wojewddzkiego, ktory z czasem stat si¢ waznym elementem sys-
temu shuzacego rozwojowi regionalnemu i lokalnemu.

Polityka regionalna a wojewodztwo samorzadowe w Polsce

Biorac pod uwagge doswiadczenia Unii Europejskiej polityka regionalna to $wiadoma
i celowa dziatalno$¢ organéw wiladzy publicznej zmierzajaca do rozwoju regionalnego
(tak w skali kraju, jak i szerszej wspdlnoty), tj. majaca na celu optymalne wykorzystanie
zasobow regiondw dla trwatego wzrostu gospodarczego i podnoszenia ich konkurencyj-
no$ci. W literaturze przedmiotu wyro6znia si¢ polityke interregionalna, prowadzona przez
centralne organy wtadzy rzadowej wobec regiondw, orientowana najcz¢sciej na regulo-
wanie mi¢dzyregionalnych proporcji rozwoju oraz polityke intraregionalna, prowadzona
przez organy wiadzy samorzadowej dla realizacji wlasnych celéw, na bazie wlasnych
srodkow 1 na wlasna odpowiedzialno$é.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze pojecie polityka regionalna czgsto jest okre-
$lane mianem polityki spojnosci Iub polityki strukturalnej. Wynika to przede wszystkim
z tego, ze bez wzgledu na kwestie definicyjne wymienione wyzej polityki daza do tego
samego celu, a mianowicie wyrownania roznic gospodarczych i spolecznych migdzy re-
gionami Unii Europejskie;j.

Jak podkresla T. G. Grosse, polityka regionalna zmierza do osiagnigcia spdjnosci po-
migdzy poszczegdlnymi regionami Unii pod wzgledem rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Dlatego jest ona czasami okreslana mianem polityki spdjnosci. Poniewaz
jednoczes$nie zadaniem polityki regionalnej jest wprowadzanie strukturalnych zmian
w gospodarce obszaréw problemowych, jest ona takze nazywana polityka strukturalna.
W przypadku tej ostatniej pewnym wyrdznikiem jest fakt, iz ma ona charakter horyzon-
talny, czyli jest realizowana w catym kraju. Jej celem jest tworzenie warunkéw do zmian
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struktury gospodarczej pozwalajacej na utrzymywanie lub zdobycie zdolno$ci konkuren-
cyjnej gospodarki w warunkach globalizacji (Grosse, 2004, s. 14).

Konkludujac rozwazania definicyjne dochodzimy do wniosku, ze trudno jest roz-
strzygnad, ktory z przytoczonych wyzej termindw jest najbardziej wtasciwy z punktu
widzenia dziatan wspdélnotowych i krajowych zmierzajacych do rozwoju regionow. Naj-
bardziej trafne wydaje si¢ pojecie polityka regionalna, poniewaz juz sama nazwa zawiera
odniesienie do podmiotow bedacych adresatem skoordynowanych dziatan struktural-
nych, ukierunkowanych jednak terytorialnie, co wydatnie ogranicza obszar oddzialtywania
spoteczno-gospodarczego. W tym konteksScie pojecie polityka spdjnosci jest najszersze
i obejmuje takze wiele dodatkowych dziedzin (np. wsparcie dla rolnictwa), ktdre nie
mieszcza si¢ w zakresie takich terminow jak polityka regionalna czy strukturalna (Tka-
czynski, Willa, Swistak, 2008, s. 69).

Musimy mie¢ jednak swiadomosé, ze pojecie polityka regionalna ulega statym mo-
dyfikacjom w zwiazku z procesami globalizacyjnymi i potrzeba coraz wigkszej konku-
rencyjnosci gospodarki europejskiej. Przyktadem nowego podejscia do omawianego
problemu jest stanowisko Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD),
w ktorym podkreslono, Ze polityka rozwoju regionalnego nie jest juz uwazana wylacznie
jako instrument niwelowania dysproporcji regionalnych istniejacych na terenie danego
panstwa, ale jako aktywna strategia wspierajaca regionalng dziatalno$¢ innowacyjna ce-
lem wykorzystania lokalnego potencjalu bedacego sita napedowa wzrostu gospodarcze-
go w skali catego kraju (Zientara, 2007, s. 16).

Pierwsze dzialania o charakterze instytucjonalnym, majace na celu koordynacje poli-
tyki regionalnej, podjeto w Polsce w drugiej potowie lat dziewigédziesiatych. Warun-
kiem ich powodzenia byta m.in. sprawa przystosowania organizacji terytorialnej kraju
i struktur samorzadu do standardow Unii Europejskiej. Autorzy reformy, uzasadniajac
potrzebe jej wprowadzenia, podkreslali, Ze polski system administracyjny oparty jest na
dominacji uktadu resortowego, a wigc branzowego, nad uktadem terytorialnym, wskazy-
wali na zbyt daleko posunigta centralizacj¢ wladzy i koncentracj¢ kompetencji admini-
stracyjnych na szczeblu centralnym, a takze podnosili problem braku wptywu obywateli
na polityke¢ prowadzong przez wladze. Sytuacjg t¢ postanowiono zmienié¢ przez wdroze-
nie reformy decentralizacyjnej, ktéra umozliwita utworzenie samorzadowych powiatow
1 wojewodztw.

Najwazniejszym krokiem na drodze do decentralizacji kompetencji na szczeblu re-
gionu bylo uchwalenie w dniu 5 czerwca 1998 r. ustawy o samorzqdzie wojewodztwa
(Dz. U. Nr 91, poz, 576 z pézn. zm.). W mys$l jej zapisow mieszkancy wojewddztwa
tworza z mocy prawa regionalng wspolnot¢ samorzadowa. Jak z tego wynika woje-
wodztwo samorzadowe jest odrgbna kategoria samorzadu terytorialnego, skoncentro-
wang na uprawnieniach wykraczajacych znacznie poza sferg dziatan lokalnych. Tak wige
wojewodztwo oznacza z jednej strony jednostke samorzadu regionalnego, z drugiej zas
najwigksza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego kraju w celu wykonywania
administracji publiczne;j.

Istotng kompetencja samorzadu wojewddztwa jest okreslenie strategii rozwoju woje-
wodztwa, ktéra uwzglednia takie cele jak:

— pielggnowanie polskos$ci oraz rozwdj i ksztalttowanie §wiadomosci narodowej, oby-
watelskiej i kulturowej mieszkancow;
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— pobudzanie aktywnosci gospodarczej;

— podnoszenie poziomu konkurencyjno$ci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa;

— zachowanie warto$ci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu
potrzeb przysztych pokolen;

— ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego.

Strategia rozwoju wojewddztwa jest realizowana poprzez regionalne programy ope-
racyjne. Samorzad wojewodztwa przy formutowaniu strategii rozwoju regionu i realiza-
cji polityki jego rozwoju wspotpracuje przede wszystkim z jednostkami lokalnymi
samorzadu terytorialnego oraz samorzadem gospodarczym i zawodowym, a takze admi-
nistracja rzadowa, szczegdlnie z wojewoda.

Zadania wojewodztwa samorzadowego maja zatem charakter regionalny, tzn. do-
tycza tworzenia warunkdéw rozwoju regionu oraz wykonywania ustug publicznych o za-
siggu regionalnym. Ponadto maja one kreowac¢ polityke regionalng, wspotpracujac w tej
mierze z administracja rzadowa oraz wykorzystujac srodki unijne przeznaczone na fun-
dusze strukturalne.

Relatywnie szeroki zakres kompetencji nie zmienia jednak faktu, ze regionalna
wspolnota samorzadowa nie stanowi zgodnie z uregulowaniami ustawowymi autono-
micznego wojewodztwa, co sprawia, ze zachowana zostaje zasada unitarnosci panstwa.
Wszystkie wojewodztwa (regiony) maja identyczny status prawny, a ich obszar jest tery-
torialng cato$cig. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze administracj¢ panstwowa w wo-
jewodztwie wykonuje rowniez rzad, ktorego przedstawicielem jest wojewoda wraz
z podlegtym mu urzedem. Prezes Rady Ministrow powotuje i odwotuje wojewodg na
wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Mamy zatem w Polsce
na szczeblu wojewodztwa dualizm administracyjny przyblizajacy nasze rozwigzania do
modelu francuskiego. Pamigtajmy jednak, ze we francuskiej tradycji administracyjnej
prefekci stanowig profesjonalny korpus urzedniczy, stuzacy kazdemu rzadowi, niezalez-
nie od orientacji politycznej, ktorego podstawowym zadaniem jest reprezentowanie
rzadu w terenie’. Jak zauwaza J. Regulski w Polsce zdecydowano sig na inne rozwiaza-
nie, opierajace si¢ na zatozeniu, ze realizacja polityki rzadu wymaga, aby wojewoda byt
politykiem, ktdry taczy swa wlasna karierg z konkretna partia. Funkcja wojewody zostala
zatem uznana za polityczna, a nie administracyjna. W konsekwencji upolitycznienie woje-
wodow uniemozliwia wyksztalcenie profesjonalnego zespotu wysokich urzednikow ad-
ministracyjnych i powoduje, ze po kazdej zmianie rzadu stanowiska administracyjne
obejmuja ludzie do nich nieprzygotowani (Regulski, 2005, s. 180-181).

Wracajac do wladz regionalnych nalezy przypomnie¢, ze organami samorzadu wo-
jewodztwa sa sejmik wojewodztwa 1 zarzad wojewodztwa. Sejmik wojewodztwa jest
organem stanowiacym i kontrolnym, natomiast zarzad jest organem wykonawczym wo-
jewodztwa. W jego sktad wchodzi marszatek wojewodztwa jako jego przewodniczacy,
wiceprzewodniczacy i trzech cztonkow. Zarzad wykonuje zadania wojewodztwa przy
pomocy Urzedu Marszatkowskiego. Kierownikiem Urzgdu, zwierzchnikiem jego pra-

2 We Francji zaden prefekt nie moze startowa¢ w wyborach na terenie, gdzie pehit swoja funkcje
przez okres co najmniej pigeiu lat. W Polsce nie ma takich ograniczen, co moze by¢ powodem prowa-
dzenia przez wojewodg kampanii wyborczej w regionie, w ktorym pelni on funkcj¢ przedstawiciela
rzadu (Zaleski, 2005, s. 25).
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cownikow 1 kierownikow wojewddzkich jednostek organizacyjnych jest marszatek woje-
wodztwa, ktory staje si¢ stopniowo centralng postacia administracji regionalnej. Teza ta,
mimo zachowania dualizmu wtadz publicznych w wojewodztwie, wydaje si¢ uzasadnio-
na, biorac pod uwage sukcesywnie rosnaca rolg samorzadu w procesie implementacji po-
lityki regionalnej, ktorej podstawy zostaly wypracowane przez Uni¢ Europejska.

Akceleracja dziatan majacych na celu zorganizowanie systemu nowoczesnej polityki
regionalnej nastapita w momencie uchwalenia w dniu 12 maja 2000 r. ustawy o zasa-
dach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. Nr 48, poz. 550). Okreslita ona reguty
wspoldziatania w tym zakresie Rady Ministrow oraz organéw administracji rzadowej
z samorzadem terytorialnym, a w szczegdInosci tryb prowadzenia dziatan obejmujacych
rozwoj regionalny oraz zasady zawierania i wykonywania kontraktu wojewddzkiego,
bedacego podstawa uzyskania przez samorzad regionalny wsparcia rzadowego na inwes-
tycje wynikajace z programdéw wojewodzkich’.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i otwarcie, w znacznie szerszym wymiarze,
perspektywy korzystania ze Srodkow wspolnotowych przeznaczonych na wzmocnienie
spojnosci spoteczno-gospodarczej wymusito przygotowanie regulacji prawnej, ktéra za-
pewnié miata ich efektywniejsza absorpcje. Uchwalenie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 z p6zn. zm.) podyktowane byto
takze konieczno$cia dostosowania procedur programowania i wdrazania programow
wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej do regulacji
wspolnotowych.

Jak zauwaza K. Kokocinska, wymagato to migdzy innymi stworzenia jednolitego sys-
temu funkcjonowania i finansowania rozwoju strukturalnego panstwa, w tym rozwoju re-
gionalnego. Ustawa szczegotowo okreslata zatem zakres przedmiotowy, wewngtrzna
strukturg 1 sposob przygotowania Narodowego Planu Rozwoju (NPR) i programow ope-
racyjnych oraz Strategii Wykorzystania Funduszu Spdjnosci (Kokocinska, 2009, s. 77).

Narodowy Plan Rozwoju integrowat polityki sektorowe oraz uwzglednial potrzeby
rozwojowe poszczegdlnych regiondw zawarte w programach planistycznych, stano-
wiacych podstawe polityki prowadzonej przez rzad. Jego cele obejmowaly:

— wspomaganie osiagnigcia i utrzymanie w dtuzszym okresie wysokiego wzrostu PKB;

— zwigkszenie poziomu zatrudnienia i wyksztatcenia;

— wlaczenie Polski do europejskiej sieci infrastruktury transportowej i informacyjnej;

— identyfikacj¢ procesu zwigkszenia w strukturze gospodarki udziatu sektorow o wy-
sokiej wartosci dodanej, rozwdj technologii spoteczenstwa informacyjnego;

— wspomaganie udziatu w procesach rozwojowych i modernizacyjnych wszystkich
regionow i grup spolecznych w Polsce.

* Obecnie, wedtug art. 20 ustawy z 6 grudnia 2006 1. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju, kon-
trakt wojewodzki okre$lany jest jako umowa o dofinansowanie regionalnego programu operacyjnego
$rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zrédetl zagranicznych, zawierana przez ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego z zarzadem wojewodztwa, w zakresie i na warunkach okres-
lonych przez Radg Ministrow. We wspomnianej ustawie kontraktowi wojewddzkiemu poswigcono nie-
wiele miejsca, szczegdlnie w konteks$cie wezesniejszych ustaw z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego oraz z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju, w ktérych zostat on
szczegOtowo opisany w ramach odrgbnych rozdziatéw (Grosse, 2007, s. 7).
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Z NPR zwiazane byly, bedace najwazniejszymi dokumentami umozliwiajacymi im-
plementacje Podstaw Wsparcia Wspélnoty, programy operacyijne’. Inaczej méwiac Pod-
stawy Wsparcia Wspolnoty okreslaty kierunki 1 wielko$¢ wsparcia Unii Europejskiej na
realizacj¢ programow operacyjnych. Zatem na wspomniane programy sktadaty sig prio-
rytety i dziatania, na ktorych wdrozenie przeznaczono $rodki z funduszy strukturalnych.
Programy operacyjne dzielono na sektorowe oraz szczegdlnie nas w tym momencie inte-
resujacy Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR).

W jego ramach beneficjentami wsparcia byty przede wszystkim samorzady wo-
jewodztw, powiatow 1 gmin, stowarzyszenia oraz zwiazki gmin i powiatow, instytucje
naukowe, instytucje rynku pracy, agencje rozwoju regionalnego i instytucje wspierania
przedsigbiorczosci, a za ich posrednictwem przedsigbiorstwa, w tym przede wszystkim
mate i $rednie.

Istotna rol¢ w realizacji ZPORR odgrywat samorzad wojewddzki, ktory zostat zaan-
gazowany w procedury wnioskowania o pomoc unijng oraz o refundacj¢ kosztow. Urzad
Marszatkowski byt odpowiedzialny za informowanie o dostepnosci srodkéw oraz o moz-
liwos$ciach aplikowania o nie w wigkszo$ci dziatan ZPORR. Nie zmienia to jednak faktu,
7e w kontekscie realizowania calego procesu finansowania projektow regionalnych za-
kres kompetencji samorzadu wojewddzkiego zostal ograniczony na rzecz administracji
rzadowej, czego potwierdzeniem bylo podpisywanie przez beneficjentow wnioskoéw
o dofinansowanie projektow z wojewoda. Pamigta¢ nalezy réwniez o tym, zZe instytucja
zarzadzajaca ZPORR bylto Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, natomiast Urzedowi
Marszatkowskiemu przyznano jedynie status instytucji posredniczace;j.

Realizowane w ramach ZPORR przedsiewzigcia finansowane byly w gtdéwnej mierze
przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (2 530 mln euro) oraz Europejski Fun-
dusz Spoteczny (438 min euro). Zgodnie z zasada komplementarnosci budzet panstwa
musial wyasygnowac na przyj¢te dziatania 346 mln euro, jednostki samorzadu terytorial-
nego 769 min euro, natomiast udziat srodkow prywatnych powinien zamkna¢ si¢ suma
146 min euro.

Na lata 2004—2006 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego obej-
mowal 4 priorytety, a mianowicie:

— Priorytet I. Rozbudowa i modernizacja infrastruktury stluzacej wzmacnianiu konku-
rencyjnosci regionow — 59,38% catosci $rodkow;

— Priorytet II. Wzmocnienie zasobow ludzkich w regionach — 14,7% catosci srodkow;

— Priorytet III. Rozwdj lokalny — 24,5% catosci $rodkow;

— Priorytet IV. Pomoc techniczna — 1,3% catosci srodkow.

* Narodowy Plan Rozwoju 2004—2006, zawierajacy propozycje dziatan oraz wykorzystania pomo-
cy Wspdlnoty ukierunkowanych na zmniejszenie dysproporcji spoleczno-gospodarczych pomigdzy
Polska a krajami Unii Europejskiej, zostat przyjety przez Radg¢ Ministréw w dniu 14 stycznia 2003 r.
W dwa miesiace pézniej Komisja Europejska uznata go za oficjalny dokument (dokument kwalifiko-
walny) majacy stanowi¢ podstawe przysztych negocjacji. Rozpoczgly sig¢ one 27 czerwca 2003 r.
w oparciu o wspomniany Narodowy Plan Rozwoju i przygotowany przez Komisj¢ mandat. Uzgodnienia
alokacji z podziatem na fundusze zostaty osiagnigte 31 lipca 2003 r., czego efektem byto wypracowanie
Podstaw Wsparcia Wspdlnoty. Stosowny dokument zostat przyjety przez Kolegium Wysokich Komisa-
rzy 10 grudnia 2003 r., natomiast przez Rad¢ Ministrow 23 grudnia 2003 roku (Puslecki, Kmieciak,
Walkowski, 2010, s. 175-176).
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Na podkreslenie zastuguje w petni zadowalajace przygotowanie administracji, w tym
samorzadowej, a takze beneficjentéw do procesu wykorzystania funduszy europejskich
w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004—2006. W dniu 31 grudnia 2009 r. zakonczyt
si¢ okres kwalifikowalnos$ci dla wszystkich programow realizowanych z udziatem fun-
duszy strukturalnych w ramach omawianej perspektywy finansowej. Zgodnie z danymi
instytucji zarzadzajacych beneficjenci otrzymali §rodki w wysokosci 35 mld zt, odpowia-
dajacej 107% alokacji Unii Europejskiej. Poziom ten wynikal z zastosowania mechaniz-
mu nadkontraktacji oraz ze zmian kursu walutowego na przestrzeni catego okresu
programowania. W ramach szczegoélnie nas interesujacego Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego zrealizowano okoto 14 tysigcy projektow, ktore
uzyskaty dofinansowanie z Unii Europejskiej w kwocie 12 308 min ztotych, co stanowito
108,4% alokacji srodkow (wykorzystanie srodkow).

Wprowadzenie przez wladze wspdlnotowe nowych regulacji precyzujacych wyko-
rzystanie instrumentoéw polityki spdjnosci oznaczato konieczno$¢ modyfikacji polskiego
prawodawstwa okreslajacego mechanizmy rozwoju strukturalnego kraju. Kluczowa role
odegrata w tej mierze ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 z p6zn. zm). Jej podstawowym celem byto stworzenie
ram prawnych systematyzujacych sposob prowadzenia polityki rozwoju spoteczno-gos-
podarczego.

W sensie formalnoprawnym jest to, po wspolnotowych rozporzadzeniach, kluczowy
akt prawny regulujacy zakres praw i obowiazkow instytucji rzadowych, samorzadowych,
a takze poszczegolnych projektodawcow. Stanowi on rowniez podstawe do konstruowa-
nia krajowego systemu wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci (Tka-
czynski, Willa, Swistak, 2008, s. 448).

Przez polityke rozwoju rozumie si¢ zespot wzajemnie powiazanych dziatan podejmo-
wanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrownowazonego rozwoju kraju
oraz spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konku-
rencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regional-
nej lub lokalnej. Podmiotami zaangazowanymi w realizacj¢ wyzej wymienionych zadan
sa: Rada Ministréw, samorzad wojewodztwa oraz samorzad lokalny (Dz. U. Nr 227,
poz. 1658).

Polityka rozwoju jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju, wérdd ktorych na-
lezy wymieni¢: strategi¢ rozwoju kraju, strategie sektorowe, strategie rozwoju woje-
wodztw oraz strategie rozwoju lokalnego’. W celu osiagniecia zalozen wspomnianych
strategii ustanowiono programy operacyjne w formie krajowych programéw operacyj-
nych i regionalnych programow operacyjnych.

Majac na wzgledzie racjonalne wydatkowanie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnosci, Unia Europejska przygotowata Strategiczne Wytyczne Wspolnoty wspie-
rajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie, nawiazujace do rozporzadzenia Rady (WE)

> Nadrzednym dokumentem strategicznym rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, stanowiacym
punkt odniesienia dla innych strategii i programéow rzadowych i samorzadowych, jest Strategia Rozwo-
ju Kraju. Obecnie obowiazujaca, obejmujaca lata 2007-2015, zostata przyjeta przez Rade Ministrow
29 listopada 2006 r. Jest ona podstawowym dokumentem strategicznym okreslajacym cele i priorytety
polityki rozwoju w perspektywie najblizszych lat oraz warunki, ktére powinny ten rozwoj zapewnic.
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z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spojnosci.

Na podstawie Strategicznych Wytycznych Wspdlnoty Polska opracowata Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO), ktére okreslaja podejmowane przez wladze pan-
stwowe dziatania o charakterze rozwojowym. Ten kluczowy dla polskiej polityki spdjno-
$ci dokument zostal zaakceptowany przez Komisj¢ Europejska 7 maja 2007 roku.

Celem strategicznym NSRO jest tworzenie warunkéw dla wzrostu konkurencyjnosci
gospodarki polskiej opartej na wiedzy i przedsigbiorczosci, zapewniajacej wzrost zatrud-
nienia oraz wzrost poziomu spdjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej.

Cel strategiczny zostanie osiagnigty poprzez realizacj¢ horyzontalnych celow szcze-
gotowych, do ktérych zaliczono:

— poprawg jakos$ci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowe mechaniz-
mow partnerstwa;

— poprawg jakosci kapitatu ludzkiego i zwigkszenie spdjnosci spotecznej;

— budowe¢ i modernizacjg infrastruktury technicznej i spotecznej majacej podstawowe
znaczenie dla wzrostu konkurencyjno$ci Polski;

— podniesienie konkurencyjnosci i innowacyjnosci przedsigbiorstw, w tym szczegol-
nie sektora wytworczego o wysokiej warto$ci dodanej oraz rozwoj sektora ustug;

— wzrost konkurencyjnosci polskich regionow i przeciwdziatanie ich marginalizacji
spotecznej, gospodarczej 1 przestrzennej;

— wyrdéwnywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na obsza-
rach wiejskich.

Laczna suma $rodkéw finansowych zaangazowanych w realizacjg¢ NSRO w latach
2007-2013 wynosi 85,56 mld euro. Z tego wielkos¢ alokacji sSrodkow wspdlnotowych to
67,3 mld euro, natomiast udziat srodkow krajowych, zarowno publicznych, jak i po-
chodzacych ze strony podmiotow prywatnych, zamyka si¢ suma 18,3 mld euro (Stugoc-
ki, 2010, s. 145). Sposrod tej kwoty 67% pochodzi z zasobdéw funduszy strukturalnych,
natomiast pozostate 33% z Funduszu Spojnosci. Poziom krajowego wspotfinansowania
przedsigwzig¢ z tego zakresu to 15%.

Wymienione wyzej $rodki finansowe sa wydatkowane poprzez nast¢pujace programy
operacyjne:

— PO Infrastruktura i Srodowisko — 41,3% catosci srodkow (27,8 mld euro);
— 16 Regionalnych Programoéw Operacyjnych — 23,8% catosci (17,3 mld euro);
— PO Kapitat Ludzki — 14,4% catosci srodkow (9,7 mld euro);

— PO Innowacyjna Gospodarka — 12,3% cato$ci srodkow (8,3 mld euro);

— PO Rozwoj Polski Wschodniej — 3,4% calo$ci $srodkow (2,3 mld euro);

— PO Pomoc Techniczna — 0,8% catosci srodkow (0,5 mld euro);

— PO Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej — (0,7 mld euro).

Za prawidlowa realizacj¢ programéw operacyjnych odpowiadaja instytucje zarzadza-
jace. W przypadku krajowych programdéw operacyjnych instytucja zarzadzajaca jest
minister rozwoju regionalnego, natomiast w odniesieniu do regionalnych programéw
operacyjnych jest to kompetencja odpowiedniego zarzadu wojewoddztwa, a wigc wladzy
samorzadowe;j.

Warto podkresli¢, ze projekt regionalnego programu operacyjnego przygotowuje
zarzad wojewodztwa we wspolpracy z ministrem rozwoju regionalnego. Zarzad woje-
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wodztwa przyjmuje zatwierdzony przez Komisj¢ Europejska regionalny program ope-
racyjny w drodze uchwaty. Zawarte w nim inwestycje sa finansowane ze $rodkow
pochodzacych z budzetu panstwa lub ze zrédet zagranicznych. Minister rozwoju regio-
nalnego zawiera z zarzadem wojewodztwa porozumienie o dofinansowaniu regionalne-
go programu operacyjnego $srodkami pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zrodet
zagranicznych, zwane ,,kontraktem wojewodzkim”, w zakresie 1 na warunkach okreslo-
nych przez Rad¢ Ministréw. W ramach NSRO 2007-2013 widoczne jest zwigkszenie roli
samorzadu wojewddzkiego jako podmiotu polityki spdjnosci, czego potwierdzeniem jest
przekazanie zarzadowi wojewddztwa kompetencji instytucji zarzadzajacej regionalnym
programem operacyjnym.

Samorzad wojewodzki bedzie rowniez zaangazowany w realizacje polityki spdjnosci
w latach 2014-2020. W tym okresie Polska otrzyma z budzetu Unii Europejskiej
72,9 mld euro. Srodki te bedzie mozna zainwestowaé mie¢dzy innymi w badania naukowe
i ich komercjalizacjg, kluczowe potaczenia drogowe (autostrady, drogi ekspresowe),
rozwoj przedsigbiorczosci, transport przyjazny srodowisku, cyfryzacje kraju (szerokopas-
mowy dostgp do Internetu, e-ustugi administracji) czy wiaczenie spoteczne i aktywizacjg
zawodowa. Zgodnie z zapisami projektu Umowy Partnerstwa na realizacj¢ regionalnych
programéw operacyjnych zostanie przeznaczonych okoto 60% funduszy strukturalnych®.
Celem regionalnych programéw operacyjnych bedzie zwigkszenie konkurencyjnosci
regiondw oraz poprawa jakosci zycia ich mieszkancoéw poprzez wykorzystywanie poten-
cjatow regionalnych i skoncentrowane niwelowanie barier rozwojowych, w oparciu
o strategie rozwoju wojewddztw. Na poziomie regionalnym nacisk begdzie potozony
przede wszystkim na wspieranie przedsigbiorczosci wynikajacej z regionalnych specjali-
zacji. W regionach bgdzie rOwniez realizowana przewazajaca cz¢$¢ interwencji na rzecz
edukacji, zatrudnienia i wlaczenia spotecznego. We wskazanych obszarach na poziomie
krajowym bgda wdrazane jedynie rozwigzania systemowe oraz projekty o zasiggu krajo-
wym. Z kolei w zakresie upowszechniania technologii, infrastruktury ochrony srodowis-
ka, energetyki oraz transportu, podejmowane w regionach dzialania beda uzupekiaty
inicjatywy realizowane na poziomie krajowym. W zwiazku z duzym zaangazowaniem
wladz samorzadowych w realizacjg polityki spdjnosci na poziom regionalny przeznaczo-
nych bedzie ok. 75% $rodkoéw Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz ok. 55% zaso-
boéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Programowanie, s. 19).

Regionalne programy operacyjne beda realizowane w 15 wojewodztwach (zalicza-
nych do kategorii regionow slabiej rozwinigtych) oraz w wojewddztwie mazowieckim
(zaliczanym do kategorii regionow lepiej rozwinigtych). Podobnie jak w perspektywie
finansowej 2007-2013 instytucjami zarzadzajacymi programami regionalnymi beda
zarzady wojewodztw (Programowanie, s. 21).

® Umowa Partnerstwa to rodzaj kontraktu pomiedzy Polska a Komisja Europejska, w ktorym nasz
kraj wskazuje w jaki sposob chce realizowac swoje cele rozwojowe. Zatozenia tego dokumentu okres-
laja kierunek polskich przygotowan do pespektywy finansowej 2014-2020. Przedstawiono w nim m.in.
rodzaje inwestycji, ktore moga liczy¢ na dofinansowanie, zaproponowano uktad programéw operacyj-
nych, zarys systemu ich wdrazania oraz podziat odpowiedzialno$ci za zarzadzanie Funduszami Euro-
pejskimi pomigdzy wiladze krajowe i regionalne, Fundusze Europejskie 2014-2020 — informacje
ogolne, www.mrr.gov.pl.
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Nie ulega zatem watpliwosci, ze od momentu akcesji Polski do Unii Europejskiej
widoczne jest coraz wigksze zaangazowanie samorzadu wojewoddzkiego w system imple-
mentacji wspolnotowej polityki rozwoju regionalnego, ktorej jesteSmy obecnie najwigk-
szym beneficjentem. W tym miejscu pojawia si¢ jednak pytanie dotyczace statusu
wojewodztwa samorzadowego po wyczerpaniu, czy chocby znacznym ograniczeniu, eu-
ropejskich §rodkéw strukturalnych.

Przyszto$¢ samorzadu wojewodzkiego w kontekscie realizacji
polityki rozwoju regionalnego

Wielce zasadne jest podjecie dyskusji dotyczacej przysztosci samorzadu wojewodz-
kiego w Polsce. Jak juz podkreslono, obecnie zyskuje on na znaczeniu ze wzgledu duze
zaangazowanie w proces implementacji wspdlnotowej polityki spojnosci. Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze po rozliczeniu Srodkoéw objetych perspektywa finansowa 2014-2020
utracimy pozycj¢ najwigkszego beneficjenta funduszy strukturalnych. Sytuacja taka wy-
musi pewne przewarto$ciowania dotyczace priorytetow i instrumentow polityki rozwoju,
rowniez w konteks$cie dziatan regionalnych. Biorac za punkt wyjscia obowiazujace uwa-
runkowania prawne szczegdlna uwage nalezy skoncentrowac na modyfikacji systemu fi-
nansowania samorzadu wojewodzkiego oraz na wzmocnieniu jego pozycji w stosunku
do wojewody, szczegolnie w zakresie realizacji regionalnej polityki rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Krytyczne uwagi dotyczace finansowania jednostek samorzadu wo-
jewodzkiego maja zreszta ogdlniejszy charakter. Przedmiotem najczesciej formutowanych
zastrzezen jest nadmierne rozproszenie prawodawstwa dotyczacego finansow samo-
rzadowych. O ile mozna to uzna¢ za uzasadnione w odniesieniu do okre$lenia réznorod-
nych zrédet dochodow, o tyle trudno jest wyjasni¢ celowos$¢ rozproszenia unormowania
materii ustalania i wykonywania budzetéw oraz w ogole gospodarki finansowej. Daleki
od doskonatosci jest takze system ksztalttowania dochodéw wojewodztw. Podstawowym
zrédtem ich finansowania sa, do tego nazbyt szczupte, dotacje i subwencje, a nie dochody
wlasne, ktore z zatozenia sq gwarantem wigkszej niezalezno$ci organizacyjnej i racjonal-
no$ci prowadzonej przez samorzady gospodarki finansowe;.

Kolejny problem dotyczy konsekwencji dualizmu administracyjnego na obszarze wo-
jewodztwa. Jak juz wspomniano, efektem reformy samorzadowej z 1998 r. byto wprowa-
dzenie w regionach dwdch administracji, a mianowicie: rzadowej, na czele z wojewoda
odpowiedzialnym za realizacj¢ zadan nalezacych do panstwa oraz samorzadowej skon-
centrowanej na realizacji interesow regionalnych. Tak zarysowany podzial kompetencji
mozna uznac za racjonalny, niestety w praktyce nie zawsze jest on przestrzegany. W isto-
cie rzeczy od czasu reform decentralizacyjnych widoczne jest w Polsce dazenie po-
litykow roznych opcji do zachowania wptywdw partyjnych w regionach. Zapowiadane
przez lata wzmocnienie samorzadu wojewddzkiego pozostaje wytacznie postulatem pro-
gramowym. W konsekwencji sukcesywnie zwigksza si¢ zakres ingerencji administracji
centralnej w sprawy ustawowo zastrzezone dla wiadz samorzadowych.

Nalezy zauwazy¢, ze istotne kompetencje samorzadu wojewodztwa w procesie reali-
zacji polityki intraregionalnej koresponduja z wykonywaniem na obszarze wojewodztwa
administracji rzadowej przez wojewodg oraz jego kompetencjami w zakresie polityki in-
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terregionalnej. W tym kontekscie widoczny jest nie tylko dualizm organizacyjny, ale
i wzgledna koncentracja administracji rzadowej witasciwej dla terenu catego woje-
wodztwa. Dotyczy ona takze realizacji zadan w zakresie rozwoju regionalnego (Wlazlak,
2010, s. 218-219).

Tymczasem nie ulega watpliwosci, ze dzialalno§¢ wojewody musi by¢ réwnorzedna
wobec jednostek samorzadu wojewodzkiego. Jak zauwaza K. Wlazlak, polityke rozwoju
regionalnego realizowang przez samorzad z jednej i wojewodg z drugiej strony, powinien
charakteryzowa¢ brak wzajemnych zalezno$ci czy podporzadkowania oraz brak konku-
rencji. Kazdy z tych podmiotow dziata przeciez niezaleznie od drugiego i ma wiasny,
ustawowo okreslony zakres zadan i kompetencji. Dopiero przy braku konkurencji migdzy
tymi podmiotami mozliwe jest skuteczne rozwiazanie problemow zwigzanych z dualiz-
mem wiadz charakterystycznym dla modelu wojewddztwa rzadowo-samorzadowego.
Obecnie pozycja prawnoustrojowa wojewody sprzyja wystgpowaniu konfliktow pomig-
dzy r6znymi organami. Dualizm administracji publicznej w wojewddztwie wymaga
zatem takiego podziatu zadan migdzy administracja rzadowa a samorzadem, aby kompe-
tencje te byly wzgledem siebie komplementarne. Bez watpienia istnienie dwoch ukta-
dow: scentralizowanego 1 zdecentralizowanego zaktada potrzebg zapewnienia spdjnosci
ich dziatania (Wlazlak, 2010, s. 219).

Szeroko rozumiana wspotpraca jest rowniez niezb¢dna przy formutowaniu i realizacji
nowych kierunkdw rozwoju regionalnego. Coraz wigksza popularno$cia cieszy si¢ zin-
tegrowane podejscie do rozwoju regionalnego, obejmujace wszystkie podmioty funk-
cjonujace w okreslonej przestrzeni. Mozna si¢ rowniez spotka¢ z opinig, iZ nowym
paradygmatem rozwoju regionalnego jest rozwoj zrownowazony, ktory harmonijnie ko-
jarzy tad ekologiczny, ekonomiczny, spoteczny i przestrzenny. W promowaniu zintegro-
wanego rozwoju regionalnego ogromne znaczenie zyskuja wigc wiadze regionalne
i lokalne wraz z profesjonalng administracja, ktore sa odpowiedzialne za tworzenie kon-
kurencyjnych warunkéw zarowno dla inwestorow, jak i mieszkancéw. W tym konteks$cie
pojawia si¢ kwestia innowacyjno$ci. Nie ulega watpliwosci, ze we wspotczesnej koncep-
¢ji rozwoju regionalnego tylko srodowiska innowacyjne maja szans¢ bycia konkurencyj-
nym. Srodowisko innowacyjne, ktore poprzez system badan i rozwoju, wspolprace
migdzy instytucjami badawczymi i firmami, partnerstwo migdzy sektorem publicznym
1 prywatnym generuje nowe produkty oraz wiedzg, nie moze istnie¢ bez synergiczne;j re-
lacji pomigdzy partnerami lokalnymi (Sakowicz, 2007, s. 82—84).

W przypadku wojewddztw realizacja koncepcji rozwoju wymaga zatem, aby regio-
nalna administracja, wraz z sektorem prywatnym i organizacjami non-profit, tworzyta
odpowiednie grupy i zawiazywata alianse strategiczne, ktorych misja jest rozwoj gospo-
darczy regionu. Prowadzace do tego dziatania maja na celu powstanie tzw. ,,partnerstwa
regionalnego dla rozwoju ekonomicznego” (ang. regional partnerships for economic
development) (Piasecki, Kubiak, 2009, s. 11). Niezwykle wazne jest wigc dazenie do
stworzenia nowego modelu zarzadzania w sferze publicznej, ktory uwzglednia opinie or-
ganizacji pozarzadowych, ale takze struktur samorzadowych reprezentujacych na przy-
ktad $rodowiska gospodarcze.

W tym miejscu warto podkreslié, ze bardzo wazna rolg w systemie reprezentowania
interesOw okreslonych grup obywateli odgrywa samorzad specjalny, ktoéry wyodrgbnia
si¢ wedhug innych kryteridw. W jego ramach wyrézni¢ na przyktad mozemy zwiazki
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ekonomiczne, ktorych zadaniem jest rzecznictwo interesoOw srodowiska gospodarczego.
Jak si¢ zatem wydaje na samorzad nalezy obecnie spojrze¢ z nieco innej perspektywy, nie
tylko przez pryzmat grup obywateli zorganizowanych terytorialnie, ale rowniez z punktu
widzenia srodowiska spotecznego przedsigbiorcow, a wigc w kategoriach governance.

Termin governance rozumiany jest w literaturze bardzo szeroko, a wieloznaczno$é
tego pojecia wciaz si¢ pogtebia. Termin governance moze by¢ rozumiany mi¢dzy innymi
jako: kierowanie korporacyjne (corporate governance), nowe zarzadzanie publiczne
(new public management), dobre rzadzenie (good governance) czy jako koordynacja
w obrebie sieci powstajacych miedzy podmiotami gospodarczymi (inter-firm governan-
ce) (Sroka, 2009, s. 45-46; Gawlowski, 2010, s. 138). Dla prowadzonych rozwazan
szczegoblnie istotne jest odniesienie si¢ do koncepcji governance w kontekscie funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego. Takie zatozenie przybliza analizowane propozycje do
koncepcji nowego regionalizmu, ktora opiera si¢ na wspotpracy administracji publicznej,
mieszkancOw oraz organizacji pozarzadowych.

Governance to zatem funkcja zarzadzania ztozonymi spolecznosciami poprzez koor-
dynowanie dziatan podmiotéw nalezacych do réznych sektoréw. Rolg wtadz publicz-
nych jest w mniejszym stopniu kreowanie polityki, a o wiele bardziej moderowanie
polityk publicznych. Administracja uymowana w kategoriach governance, w tym jej tak
istotny element jakim jest samorzad, stanowi cze¢$¢ mechanizmow zycia spoteczenstwa,
uczestniczaca w rozwigzywaniu problemow zbiorowych przy udziale zainteresowanych
jednostek 1 grup lub ich przedstawicieli (Izdebski, 2009, s. 33).

Governance powinno si¢ wigc traktowaé jako poszukiwanie rzeczywistego pod-
porzadkowania administracji — na réznych jej szczeblach: ponadpanstwowym, panstwo-
wym, regionalnym i lokalnym — pluralistycznemu spoteczefistwu. W konsekwencji, w tej
koncepcji mozna upatrywaé elementow tego, co okresla si¢ jako ,,demokracje¢ uczest-
niczacy”, ,,demokracj¢ partnerska”, ,,demokracj¢ interaktywna” czy tez ,,demokracje
deliberatywna” — w ramach tego, co okresla si¢ jako ,,wieloszczeblowe rzadzenie” (mul-
ti-level governance). Demokracja taka nierozerwalnie taczy si¢ z poszukiwaniem kon-
sensusu spotecznego i z dialogiem spotecznym (Izdebski, 2009, s. 34). Baza dla tego typu
proceséw powinien by¢ odpowiedni kapitat spoleczny, a wigc dziatania stuzace wzrosto-
wi zaufania spotecznego. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze zaufanie traktuje si¢ jako
jeden z podstawowych elementéw sukcesu ekonomicznego, ktory mozna osiagnaé mig-
dzy innymi poprzez ksztattowanie partnerskich relacji pomigedzy samorzadem i $rodo-
wiskiem spotecznym przedsigbiorcow.

Pozostajac przy tym zatozeniu nalezy wskazaé¢ na zmodyfikowana rolg samorzadu
terytorialnego w systemie wieloszczeblowego zarzadzania. Szczegdlnie istotne jest wska-
zanie nowych kierunkow wspolpracy samorzadu terytorialnego z otoczeniem gospodar-
czym w ramach koncepcji multi-level governance. Rozwdj tego typu wspotdziatania
moze mie¢ kluczowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego w wymiarze lokalnym
1 regionalnym.

W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze najpowazniejszym problemem w rela-
cjach pomiedzy samorzadem a $rodowiskiem przedsigbiorcow jest staba komunikacja,
wynikajaca z asymetrycznych stosunkoéw instytucjonalnych i prawnych. Nie ma w prak-
tyce sformalizowanej ptaszczyzny wspotpracy samorzadu i biznesu. Srodowisku gospo-
darczemu towarzyszy poczucie instrumentalnego traktowania przez samorzad, z kolei
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wiadze lokalne i regionalne narzekaja na ograniczone mozliwosci nawiazania dialogu
spotecznego z przedsigbiorcami. Taka sytuacja zagraza realizacji koncepcji wielopozio-
mowego zarzadzania, akcentujacej coraz bardziej ztozona sie¢ powiazan funkcjonalnych
pomigdzy instytucjami réznych szczebli i sektorow. Jak si¢ zatem wydaje, niezbgdne jest
wylonienie spdjnej organizacji przedsigbiorcow, ktéra bylaby zdolna do prowadzenia
dziatalno$ci doradczej i1 eksperckiej wzgledem samorzadu terytorialnego.

Optymalnym rozwiazaniem tego problemu jest utworzenie samorzadu gospodarczego,
ktory powinien staé si¢ instytucja reprezentatywna dla wlasnego srodowiska. Rozbudo-
wywanie bazy cztonkowskiej przy zachowaniu obecnie stosowanych metod nie dopro-
wadzi do sukcesu. Alternatywa jest ustawowe wykreowanie organizacji samorzadu
gospodarczego, wzorem ustaw decentralizacyjnych tworzacych samorzad terytorialny.
Powotany w ten spos6b samorzad gospodarczy stanie si¢ partnerem wtadz administracyj-
nych, w tym struktur samorzadu regionalnego, stanie si¢ w istocie rzeczy elementem sfe-
ry wladz publicznych w Polsce.

Miejmy nadziejeg, ze zasygnalizowane powyzej problemy dotyczace pozadanego kie-
runku rozwoju samorzadu wojewodzkiego znajda swoje odzwierciedlenie w procesie le-
gislacyjnym oraz dazeniach zorganizowanych grup obywateli. Konkludujac podkreslmy
jeszcze raz, ze w demokratycznym, zdecentralizowanym panstwie to wilasnie samo-
rzadowy region odgrywa coraz wigksza rol¢ w promowaniu, stymulowaniu i finansowa-
niu ze srodkoéw publicznych inicjatyw stuzacych rozwojowi spoteczno-gospodarczemu.
Od sprawnej realizacji tych zadan, a takze zmiany zasad generowania przychodow budze-
towych samorzadu, zalezy w gldwnej mierze przyszte funkcjonowanie wojewddztw i to
czy beda one mie¢ wystarczajace $rodki na realizacj¢ programow rozwoju regionalnego.
Tylko w takim przypadku zajma one istotna pozycj¢ w strukturze administracyjnej pan-
stwa oraz stang si¢ znaczacym partnerem dla dobrze zorganizowanych i w wigkszos$ci za-
sobnych regionéw Unii Europejskiej.
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Summary
Regional authorities in Poland as the subject of regional development policy

One of the greatest achievements of the socio-political transformation process in Poland is the exten-
sive decentralization of public authorities. The current law on municipal government has brought about
the restoration of the phenomenon of local governance in Poland, thus becoming the beginning of further
local government reform, topped with the establishment of district and regional government. January 1,
1999 marks the introduction of the principal three-tier territorial division of the state, organized from
then on into municipalities, counties and regions, the latter being of particular interest to us here. The re-
form of local government encompassed the regions, resulting in a significant qualitative change, as re-
gions were granted the status of separate entities, thus becoming partners in relations with the central
authorities. The fifteen years of regional government in Poland calls for reflections on the efficiency of
the steps taken then, and the directions of further advancement of local government at a regional level.
This issue is of utmost importance, since in a democratic, decentralized state, locally governed regions
play an increasingly significant role in promoting, stimulating and providing public financing for initia-
tives serving socio-economic development. Effective fulfillment of these tasks, coupled with changing
principles of how to generate the budget revenue of local governments, lies among the main conditions
for the future operations of the regions, and ensuring appropriate means to implement regional develop-
ment projects.

Key words: decentralization, local government, regional policy, multi-tier governance
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