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PLANOWANIE STRATEGICZNE
JAKO INSTRUMENT ZARZADZANIA
ROZWOJEM REGIONALNYM

Abstract: In the integrating Europe the strategic planning becomes the basic tool
of management not only for the Community as a whole, but for the member sta-
tes and regions as well. In Poland, after the changes of the state territorial organi-
zation in 1999 and creating sixteen — both government and selfgovernment voi-
vodships, the regional management and planning gained new spurs, but also met
new obstacles and restrictions of the political and financial nature. Among the nu-
merous contradiction in this sphere, the most important appears between the eco-
nomic goals of the reform of territorial organization of state and the public finan-
ces system. The moderation of this contradiction seems to be the crutial condition
of effective participation of Polish regions in the European Structural Founds.

Wprowadzenie

W latach polskiej transformacji termin strategia pojawil sie
w obiegu jako substytut skompromitowanego terminu plan. Pierwsze
zastosowanie tego terminu w nowej rzeczywistosci ustrojowej to doku-
ment pt. Przestanki wyboru dtugookresowej strategii rozwoju kraju. Uwarun-
kowania; dylematy; opcje, zaakceptowany przez Rade Ministréw w lipcu
2000 r. Po kilkuletnim okresie pelnego triumfu neoliberalnej idiosyn-
krazji do jakkolwiek nazywanego planowania, termin strategia pojawia
sie w tytule sredniookresowego programu dziatania rzadu, Strategia dla
Polski (1994 r.). W aneksie do tego programu pojawia sig¢ rozdzial pt.
Rozwdj Regionalny. W 1999 r. zaakceptowana zostala przez Rade Minis-
tréw Narodowa Strategin Rozwoju Regionalnego 2000-2006, jako jeden
z sze$ciu dokumentéw tzw. sektorowych, stanowiacych efekt prac nad
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Wstepnym Narodowym Planem Rozwoju. W ten sposéb termin stra-
tegin w odniesieniu do rozwoju regionalnego wszedt w oficjalny krag
pojeé, stosowanych w planowaniu rozwoju.

Termin plan powrdécit do dokumentéw rzadowych w majestacie
wytycznych Komisji Europejskiej. Wstepny Narodowy Plan Rozwoju
na lata 200-2002 oraz przyjety ostatnio przez Rade Ministréw Naro-
dowy Plan Rozwoju 2004-2006 to juz pelna rehabilitacja planéw i pla-
nowania na szczeblu ogélnokrajowym.

Na poziomie regionalnym przejawem planowania strategicznego
nowej generacji staly sie strategie rozwoju poszczegdlnych woje-
woédztw, sporzadzone u schylku lat 90. juz na starcie samorzadéw wo-
jewodztw po reformie terytorialnej organizacji kraju. Inspiracja byty
wymogi Brukseli zwigzane ze sporzadzeniem wstepnej wersji Narodo-
wego Planu Rozwoju!

Na progu akcesji do UE zasadne wydaje si¢ poswiecenie szcze-
golnej uwagi planowaniu strategicznemu na poziomach krajowym
i wojewddzkim. Od jego jakosci w bardzo znacznym stopniu bedzie
zaleze¢ efektywne wsparcie rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski
i jej regionéw Srodkami UE. Stanowigc instrument zarzadzania rozwo-
jem regionalnym, planowanie strategiczne ukierunkowuje bowiem, in-
spiruje i stymuluje poczynania réznych podmiotéw, wptywajgcych bez-
posrednio, a takZe posrednio na rozwdj regionalny.

Specyfika regionu jako podmiotu
i przedmiotu planowania

e Region to w warunkach polskich wojewo6dztwo rzadowo-sa-
morzadowe, utworzone w wyniku reformy terytorialnej organizacji
kraju w 1999 r. Rzadowo-samorzadowy status regionu decyduje o po-
dmiotowym dualizmie zarzadzania regionem: sa bowiem sfery, kté-
rymi zarzadzajg ogolnokrajowe organy wladzy publicznej, a obok nich
- sfery zarzadzane przez samorzad wojewddztwa. Oprécz samorzadu
wojewddztwa dzialaja na jego obszarze takze samorzady lokalne —
gminne, miejskie i powiatowe — kazdy w zakresie ustawowo okreslo-
nych kompetencji. Wreszcie - co oczywiste ~ na obszarze regionu dziata
wielka liczba podmiotéw niepublicznych, a takze - quasi-publicznych
(NGO). Dzialalnos¢ wszystkich wymienionych podmiotéw ksztaltuje
wizerunek regionu i jego strukture, a zwigzki funkcjonalne miedzy
tymi podmiotami tworza bogatg sie¢ powigzan spoleczno-gospodar-
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czych, nie zawsze harmonijnych i bezkonfliktowych. Strategiczne za-
rzadzanie regionem musi uwzglednia¢ zlozonos¢ jego struktury pod-
miotowej, tym bardziej Ze w relacji: wladza publiczna regionu - pod-
mioty niepubliczne, a takze w relacji miedzy podmiotami wladzy
publicznej (wojewddztwo — powiat — gmina) nie wystepuje podporzad-
kowanie hierarchiczne.

® Przyjmujac za ustawodawca, ze podmiotem strategicznego
zarzadzania regionem jest samorzad wojewodztwa, trzeba uzmystowic
sobie ograniczenia przedmiotowe sfery jego kompetencji. Ustawy tzw.
kompetencyjne okreslaja gestie samorzadéw gmin, powiatéw i woje-
wodztwa, mozna by wiec mniema¢, ze problemu nie ma: po prostu sa-
morzad wojewodztwa zarzadza tym, co przypisano mu w ustawach
kompetencyjnych. Rzecz jednak komplikuje sig, gdy przywotamy Art.
11 ust. 2 Ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, ktory przypisuje temu sa-
morzagdowi prawa i obowigzki sporzadzania i realizacji strategii, pla-
néw i programoéw rozwoju regionu. Aby sprosta¢ wynikajacym stad za-
daniom, samorzad wojewdédztwa jest skazany na rozpoznawanie
przestanek i warunkéw rozwoju takze poza przedmiotowo okreslo-
nymi kompetencjami wlasnymi. Przy braku powigzan hierarchicznych
z samorzadami lokalnymi oznacza to imperatyw wspdldzialania, co
najmniej w sferze informagcji i konsultacji. Imperatyw ten rozszerza sie
réwniez na sfere decyzyjng wéwczas, gdy realizacja przedsiewziec¢ roz-
wojowych uzalezniona jest od montazu finansowego srodkéw, pozo-
stajagcych w gestii wielu partycypantow. Poniewaz sytuacja taka jest
typowa przy istniejacym modelu finanséw publicznych mozemy
przyjac, ze zakres przedmiotowy planowania i zarzadzania strategicz-
nego przez samorzad wojewddztwa obejmuje caly zakres kompetenciji,
powierzony samorzadom terytorialnym. Co najmniej — gdyz moze on
i powinien obejmowac (aczkolwiek w formie postulatywnej) réwniez
i te problemy, ktére wchodza w zakres kompetencji poziomu ogdlnok-
rajowego.

® Przedmiotowa i podmiotowa zlozonos¢ strategicznego zarza-
dzania regionem sprawia, ze zaréwno w sferze planowania, jak i reali-
zacji wymaga ono zréznicowanych rozwiazan metodycznych i proce-
duralnych. Rozwigzania te musza réznicowac tre$é strategii, planéw
i programéw oraz sposoby ich realizacji w sposéb nie naruszajgcy ukta-
du kompetencyjnego dzialajacych w regionie organéw wiadzy publicz-
nej. Ten wlasnie aspekt sprawia, ze strategiczne zarzadzanie rozwojem
w regionie nie jest pod wzgledem merytorycznym i metodycznym
tozsame ze strategicznym zarzadzaniem wielkimi korporacjami.
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Uwarunkowania ustrojowe planowania i zarzagdzania
rozwojem regionu

Wéréd ustrojowych uwarunkowan strategicznego zarzadzania
rozwojem regionu kluczowe znaczenie ma przyjety ustawowo
rzagdowo-samorzagdowy model wojewddztwa.

Ogolne zalozenie reformy terytorialnej organizacji kraju i towa-
rzyszace jej reformy administracji publicznej mozna lapidarnie okresli¢
jako ,wzrost efektywnosci przez decentralizacje i dekoncentracje
wladzy”. Zakladano, ze rozmieszczenie uprawnien i narzedzi na wias-
ciwych poziomach wiadzy bedzie sprzyjaé trafniejszej alokacji Srodkéw
publicznych, poprawiajgc efektywnos¢ rozwoju. W mysl szeroko pro-
pagowanej przez UE zasady pomocniczosci, na poziomie ogélnokrajo-
wym mial pozostac tylko taki zakres zadan publicznych i zwigzanych
z nimi Srodkéw, ktéry nie moze by¢ racjonalnie wykonywany na pozio-
mach lokalnym i regionalnym. Ustawy tzw. kompetencyjne dokonaly
podziatu zadan rzadowych i samorzadowych wiadz publicznych, takze
w sferze polityki rozwoju regionalnego. Rozrézniono przy tym (nie-
stety raczej implicite, niz explicite) polityke rozwoju wojewddztwa okres-
lang czesto w literaturze przedmiotu jako polityke intraregionalng, od
polityki regionalnej panistwa zwanej tez polityka interregionalna.

Jak juz stwierdzono, obowiazek sporzadzania strategii rozwoju re-
gionu przypisano samorzagdowi wojewddztwa. Strategie takie powstaly
we wszystkich wojewdédztwach, a na szczeblu krajowym zostala
sporzadzona najpierw Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego
(NSRR), a ostatnio — Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006 (NPR) i Zinteg-
rowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR). Wyda-
wac by sie moglo, Ze silg rzeczy, w toku tych prac uksztaltowaty sie jasno
okreslone granice kompetencyjne w relagji region-centrum. W rzeczywis-
tosci jednak pozostajemy nadal wylacznie pod rzgdami zasady , kompe-
tencji domniemanej”. Polega ona na zalozeniu, ze w kompetencji organu
wladzy publicznej pozostaje wszystko, co nie zostalo explicite zastrzezone
dla organu poziomu wyzszego, a wiec — dla wojewédztwa pozostawiono
wszystko, co nie zostalo zastrzezone dla ogdlnokrajowego poziomu
wiladzy publicznej. W praktyce jednak zasada taka nie funkcjonuje, dla-
tego ze w sferze polityki rozwoju regionalnego kompetencje wladz kra-
jowych, zwlaszcza w rozumieniu przedmiotowym, nie zostaly okreslone.

W teorii i w praktyce wyréznia si¢ dwie formy realizacji polityki
regionalnej w panstwach o cechach ustrojowych zblizonych do Polski:
® przez rzagdowe programy rozwoju regionalnego, realizowane w spo-
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s6b na ogot scentralizowany i obejmujgce sfery dzialania pozostajgce
w kompetencji rzadu i jego organéw;

e przez wspieranie regionalnych (samorzadowych, niekiedy sa-
morzadowo-rzadowych) programéw rozwoju regionalnego
w réznych formach i w zréznicowanym zakresie; szczegélnie wow-
czas, gdy programy takie s3 zgodne, a przynajmniej — niesprzeczne
z polityka regionalng parnistwa; tzw. kontakty regionalne sa szcze-
g6lna mutacjg takich programow.

O ile Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego probuje
okresla¢ procedury wlasciwe dla drugiej z wymienionych form, o tyle
w dotychczasowej praktyce polskiej pierwsza z nich praktycznie nie
wystepuje. Podobnie zresztg, jak regionalne przekroje programow tzw.
sektorowych. Potencjalna rola wojewody jako przedstawiciela rzagdu
nie zostala w tej mierze wykorzystana. W efekcie trudno jest nadal
okresli¢ w sposob jednoznaczny relacje centrum-wojewédztwo w sfe-
rze planowania i zarzadzania rozwojem regionalnym.

Warunki finansowe strategicznego zarzadzania
rozwojem regionalnym

Realizacja zalozen ekonomicznych reformy terytorialnej organizacji
panstwa zalezy w decydujacym stopniu od alokagji sSrodkéw publicznych
na poszczeg6lnych poziomach wiladzy w sposéb koherentny do ich for-
malnych kompetencji. Chodzi przy tym nie tylko o ogélny wolumen $rod-
kéw publicznych w dyspozycji odpowiednich organéw, lecz takze, aby
byly to srodki tzw. nieznaczone, do wykorzystania na realizacje wlasnych
celéw, na wlasna odpowiedzialnos¢ materialng i polityczng. W piatym juz
roku funkcjonowania reformy model finanséw publicznych jest jednak
nadal nieadekwatny do formalnej gestii organéw publicznych. Mimo Ze
udzial budzetéw samorzadowych pozostaje w godziwej relacji do
budzetu panstwa, poziom srodkéw , nieznaczonych” (srodki wiasne plus
subwencja ogdlna) na poziomie samorzadu wojewoédztwa pozostaje
w wyraznym dysparytecie do zadan, zwigzanych ze strategicznym
zarzadzaniem rozwojem regionéw. Doswiadczenia wynikajace z pierw-
szej edydji strategii rozwoju wojew6dztw, programéw operacyjnych i kon-
traktéw wojewddzkich wskazuja jednoznacznie na konsekwencje sytu-
acji, w ktérej srodki finansowe na cele rozwoju pochodza w dominujagcym
stopniu ze szczebla ogolnokrajowego, w stopniu znacznym — z poziomu
lokalnego, a w stopniu praktycznie nieodczuwalnym — z poziomu woje-
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wodzkiego. Lapidarnie rzecz ujmujac mozna postuzy¢ sie maksyma: , kto

placi, ten wymaga”. Tlustruja to chociazby nastepujace zjawiska:

e centrum placi (co prawda niezbyt szczodrze) za kontynuowanie
niechcianych inwestycji niegdy$ centralnych, przekazanych na po-
ziom samorzadowy w ramach , decentralizacji klopotéw” i wymaga,
aby strona wojewodzka uwzglednila te inwestycje w kontraktach
wojewddzkich; jest to typowy przyklad najmniej efektywnego in-
westowania ,,cudzych srodkéw na cudze cele”, napietnowanego
niegdys przez amerykanskiego nobliste Miltona Friedmana;

e gminy placg, wnoszac partycypacje do inwestycji przez siebie pro-
jektowanych a dofinansowywanych ze Zrédel scentralizowanych
i wymagaja, aby inwestycje te, 0 znaczeniu przewaznie tylko lokal-
nym, znalazty miejsce w dokumentach strategicznych wojewoédztwa
i odpowiadajacych im programach operacyjnych, z kontraktami wo-
jewodzkimi wigcznie.

Przy chronicznym i dotkliwym braku $rodkéw finansowych, sa-
morzad wojewodztwa zostal wiec postawiony w pozycji ,ubogiego
krewnego” w stosunku do partneréw lokalnych i partnera ogélnokrajo-
wego. Skutkuje to niedostatkiem aspektéw regionalnych w kontraktach
wojewoddzkich i projektach programéw operacyjnych. OdpowiedZ na
pytanie, czy i na ile sytuacja ta ulegnie zmianie przy wzbogaceniu stru-
mienia zasilania rozwoju regionalnego w Polsce Srodkami pomoco-
wymi Unii Europejskiej, jeszcze nie padla.

Strategiczne i operacyjne planowanie
rozwoju regionalnego

Truizmem jest stwierdzenie, ze jakkolwiek zwane plany strate-
giczne sa nieodzownym instrumentem strategicznego zarzagdzania roz-
wojem regionalnym. Nowa generacja planow strategicznych rozwoju
regionalnego, sporzadzanych w przede dniu akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej stala sie juz faktem. Skladaja sie na nia:

e w skali ogélnokrajowej — Zintegrowany Program Operacyjny Roz-
woju Regionalnego (ZPORR), ktéry wraz z pigcioma innymi progra-
mami operacyjnymi o charakterze sektorowym stanowi podstawe
i rozwiniecie Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006; dzieki rowno-
leglemu prowadzeniu prac nad tymi dokumentami, zawarte w nich
cele oraz $rodki realizacji s3 wzajemnie powigzane, co stanowi ewe-
nement w historii planowania strategicznego w Polsce;
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e w skali wojewddzkiej, gdzie funkcje planu strategicznego petnia
strategie rozwoju, sporzadzane w ramach prac nad Narodowa Stra-
tegia Rozwoju Regionalnego w latach 1999-2000, funkcje programu
operacyjnego pelni zas dotychczas kontrakt wojewo6dzki; takie
zalozenie przyjeto dla sprostania ,ksiezycowemu” harmonogra-
mowi realizacji Ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
planem operacyjnym wojewo6dztwa mianowano wnioski o wspar-
cie, skladane przez samorzady wojewddztw ,ministrowi wiasci-
wemu”! (juz po uchwaleniu przez Rade Ministrow nowego narze-
dzia regulacji relacji ,centrum-regiony”, jakim stal sie Program
Wsparcia).

Sprzecznosci i niespdjnosci w sferze strategicznego
zarzadzania i planowania rozwoju regionalnego

Rozwdj regionalny oraz strategia rozwoju regionalnego sa
w Polsce traktowane jako integralna czes¢ problematyki rozwoju kraju
sensu largo. Instrumentacja rozwoju regionalnego jest zbyt czesto (i wy-
raznie na wyrost) traktowana jako wewnetrznie spéjny system,
powigzany z caloksztaltem regulacji prawnych i dzialan faktycznych
zwigzanych z polska transformacja. W rzeczywistosci natomiast mozna
co najwyzej, i to z duza doza optymizmu twierdzi¢, ze system taki znaj-
duje sie wcigz in statu nascendi. Luki i niekonsekwencje regulacji pra-
wnych oraz praktyka realizacyjna powoduja, ze w interesujacej nas sfe-
rze wystepuja zjawiska o cechach dychtomicznych, obnazajgce brak
powiagzan miedzy skladowymi pojecia rozwdj regionalny.

e Najbardziej oczywista i krytykowana powszechnie jest dycho-
tomia miedzy celami ekonomicznymi reformy terytorialnej organizacji
kraju (w tym szczeg6lnie — upodmiotowienia wojew6dztw) a systemem
finanséw publicznych. Przypomnijmy, ze koronnym argumentem prze-
mawiajacym za decentralizacja wladzy publicznej bylo przeswiadcze-
nie, ze po reformie kompetencje zostana ulokowane na poziomach
sprzyjajacych poprawie efektywnosci decyzji rozwojowych. Dopelnie-
niem tego zalozenia bylo przekonanie, ze w $lad za decentralizacjg
kompetencji nastapi decentralizacja srodkéw publicznych, a szczegdl-
nie — nowy, korzystny dla samorzadu terytorialnego podziat Zrédet ich
uzyskiwania. Chodzilo bowiem o wzrost samodzielnosci finansowej
tych samorzadow, mierzony relacja miedzy dochodami wiasnymi i sub-
wencjami ogoélnymi a dotacjami celowymi.
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W jaskrawej sprzecznosci z tymi zaloZeniami pozostaje rzeczy-
wistos¢, w ktorej — w majestacie nowych rozwigzan prawnych — wszel-
kie wsparcie dzialafi rozwojowych w wojewédztwach przez centrum
nabralo znamion dotacji celowych. Kazdy bowiem projekt wspierany
przez centrum (a innych nie ma, z braku srodkéw wtasnych) to nic in-
nego, jak uzupelniajaca dotacja celowa, ktéra moze (ale nie musi) by¢
przyznana. Trafno$¢ powyzszej tezy potwierdza w pelni praktyka kon-
traktow wojewoédzkich: ich tres¢ powstaje pod dyktando centrum, a ne-
gocjacje sa w istocie przystowiowym , kwiatkiem do kozucha”.

e Kolejny problem, zbyt czesto pomijany badZ zbywany ogélni-
kami to odmiennos¢ celéw i ich hierarchii miedzy regionalnymi a lokal-
nymi samorzgdami terytorialnymi. Odmienno$¢ celéw jest sama w sobie
czym$ naturalnym i nie zastluguje na miano zjawiska dychotomicznego.
Takiego charakteru nadaje tym odmiennosciom dopiero dysparytet mig-
dzy ustawowymi zadaniami tych pozioméw Polski samorzagdowej a Srod-
kami finansowymi w ich dyspozycji. Samorzad wojewddztwa jest zobli-
gowany do prowadzenia polityki quasi-kohezyjnej, a wiec — do dbalosci
o zrownowazony, trwaly rozwéj regionu. Samorzady lokalne natomiast,
co zrozumiale, maja wlasne cele rozwoju i preferuja je w mysl uniwersal-
nej zasady, ze ,,blizsza cialu koszula, niz sukmana”. Pod naporem potrzeb
i nierozwigzanych probleméw lokalnych, samorzady te z duzymi opo-
rami wychodzg z oplotkéw dla wspdluczestnictwa w rozwigzywaniu
spraw wykraczajgcych poza ich wlasciwos¢ terytorialng.

Przy ewidentnym niedoposazeniu samorzagdéw wojewdédztw
w finansowe $rodki dzialania rodzi to sytuacje, w ktdrej wojewodzkie
strategie, a zwlaszcza programy operacyjne, powstaja pod dyktando
tych organéw wiadzy publicznej, ktére srodkami takimi dysponuja. Sa
to nie tylko organy centralne (do tego przywykliSmy tak, ze jesteSmy
sklonni moze nie tyle wybaczy¢, co potraktowac jako nieusuwalne ,,zto
konieczne”), lecz takze samorzady lokalne, co w realiach polskich jest
zjawiskiem nowym, o nie w pelni jeszcze rozpoznanych konsekwen-
cjach. Konsekwencji takich mozna jednak juz dopatrywac sie, analizujac
projekty, zglaszane do wojewddzkich subprograméw operacyjnych
w ramach ZPORR: dominujg wsréd nich przedsiewziecia o charakterze
bezspornie lokalnym!

e Niepokojacym zjawiskiem w sferze planowania strategicznego
jest poglebiajaca sie¢ dychotomia miedzy spoteczno-gospodarczym
a przestrzennym nurtem tego planowania. Istota strategii rozwoju re-
gionalnego jest wykorzystanie zréznicowanych cech, zasobéw, warun-
kéw i predyspozycji poszczegdlnych czesci kraju jako potencjalnego
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czynnika dynamizacji i wzrostu efektywnosci dzialar prorozwojowych,
podejmowanych przez podmioty publiczne poziomu ogélnokrajowego,
regionalnego i lokalnego oraz jako czynnika stymulujacego efektywne
decyzje alokacyjne przez sektor niepubliczny. Strategiczne planowanie
regionalne powinno wiec integrowac spoleczne, ekonomiczne, ekolo-
giczne, techniczne i przestrzenne aspekty problematyki rozwoju woje-
wodztwa. Kanon ten nie znalazl jednak, jak dotad, potwierdzenia ani
w ustawodawstwie, ani w podejmowanych dzialaniach organizacyj-
nych.

e Niespdjnosci i mankamenty w sferze strategicznego zarza-
dzania i planowania rozwoju regionalnego dowodzg, ze obowigzujgce
dotad regulacje i praktyki sa niewystarczajace. Przelom miala przy-
nies¢, zdaniem jej autoréw i zwolennikéw, Ustawa o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego.

Ponad dwuletni juz okres funkcjonowania tej Ustawy potwierdzit
jednak tylko argumenty jej oponentéw. Szczuptos¢ miejsca nakazuje se-
lektywne podejscie do ich prezentacji. Z punktu widzenia strategicz-
nego zarzadzania rozwojem regionalnym najbardziej istotne jest ogra-
niczenie jej zakresu tematycznego do wspierania samorzadéw
~znaczonymi pieniedzmi”, a wigc — dotacjami do zadan (projektow)
ujetych w kontraktach wojewédzkich. Swiadczy o tym tres¢ Art. 5
Ustawy, ktory stanowi, ze:

po pierwsze — wsparcie finansowe moze by¢ w rozumieniu Ustawy
przeznaczone wylacznie na zadania (projekty — A.P) ujete w kontrak-
tach wojewédzkich;

po drugie - co jest konsekwencja powyzszego, do Srodkéw
wsparcia nie zalicza sie subwencji ogélnych na zadania wlasne jedno-
stek samorzadowych. Wylgcza to ze wspierania sSrodkami budzetu pan-
stwa ,samodzielne” dzialania rozwojowe samorzadu terytorialnego,
podejmowane w ramach ich ustawowych kompetencji; wspierane
moga by¢ wylacznie zadania (projekty), zawarte w kontraktach woje-
wodzkich (a wiec — zaaprobowane przez ministra wlasciwego w spra-
wach rozwoju regionalnego); nie trudno spostrzec, ze jest to bardzo is-
totna kolizja z zalozeniami reformy samorzadowej, upatrujacej
w samodzielnym dzialaniu na rzecz realizacji wlasnych celéw na
wlasny rachunek i wlasng odpowiedzialnos¢ samorzadéw potencjalne
Zrédlo poprawy efektywnos$ci wykorzystywania srodkéw publicznych.

® Problemem wymagajacym naswietlenia w kontekscie strate-
gicznego zarzadzania rozwojem regionalnym jest charakter i rzeczy-
wiste funkcje kontraktu wojewo6dzkiego.
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W sensie formalnym kontrakt regionalny, traktowany w katego-
riach umowy prawnej miedzy réwnorzednymi stronami, w niczym nie
narusza ustrojowych prerogatyw strony samorzadowej. Umowa ma
charakter dobrowolny, mozna ja zawrzec, badZz nie. Przyjeto jednak
ciche zalozenie, Ze kontrakty beda z pewnoscia zawierane. Mizeria
srodkéw wilasnych zmusza bowiem samorzad wojewo6dztwa do ubie-
gania si¢ 0 wsparcie, gdyz nie jest on w stanie samodzielnie sfinanso-
wac nie tylko zadan rozwojowych, lecz nawet wydatkéw biezacych. Ta
sytuacja ustawia strone samorzadowa w pozycji klienta, ubiegajacego
sie 0 wsparcie centrum. Trudno wiec méwi¢ o réwnowadze miedzy
stronami kontraktu.

Kontrakt nie jest wiec de facto umowa zawarta przez partneréw
dla realizowania obopélnie korzystnych przedsiewziec. Jest to tylko
forma finansowania Srodkami centralnymi przedsiewzie¢, ktorych zde-
cydowana wigkszos¢ znajduje sie w formalnej gestii samorzadow lo-
kalnych. W ten spos6b kompetencje rzeczowe samorzadéw, szeroko za-
krojone w ustawach ustrojowych, nie moga by¢ realizowane bez
wsparcia finansowego ze strony centrum. Umozliwia to stronie
rzadowej praktyczng ingerencje we wszystkie niemal przedsiewziecia
rozwoju samorzadu wojewddztwa. Instrument kontraktu nabiera
w tych warunkach cech dyrektywy wyrazonej w zawoalowanej formie.

Powyzsza charakterystyka kontraktu jako instrumentu polityki
regionalnej odnosi si¢ do konkretnych warunkéw polskich A.D. 2002
i nie powinna by¢ generalizowana w odniesieniu do idei kontraktu re-
gionalnego , w ogole”. Warto tylko podkresli¢, ze kontrakt regionalny
jest instrumentem nie tylko atrakcyjnym, lecz jednoczesnie — skompli-
kowanym i niefatwym w zastosowaniu. Dla jego efektywnego zastoso-
wania muszg zaistnie¢ odpowiednie warunki w otoczeniu prawnym,
instytucjonalnym, programowym i kadrowym.

We Frangji, jedynym kraju stosujgcym ten instrument, warunki
takie tworzono z niematym trudem przez kilkanascie lat, a i tak ocena
efektywnosci kontraktéw jako narzedzia polityki regionalnej panstwa
nie jest jednoznacznie pozytywna. Bezkrytyczne i powierzchowne na-
Sladownictwo wzoréw wypracowanych w innym otoczeniu, i to juz
w inicjacyjnej fazie ksztaltowania instytucji i instrumentéw polityki re-
gionalnej w Polsce, nie rokuje wiec efektéw, ktoérych osiggniecie dekla-
rowali autorzy ustawy. Przeciwnie, kontrakt wojewddzki w obecnych
warunkach okazuje sie by¢ raczej symptomem odwrotu od decentralis-
tycznych tendengji w organizacji panstwa i finanséw publicznych. Za-
pewnia bowiem ,centrum” mozliwo$¢ ingerencji w przedsiewziecia
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rozwojowe, pozostajace w formalnej gestii samorzadu terytorialnego,
a kosztowne i pracochlonne procedury negocjacyjne sa tylko parawa-
nem, skrywajacym recentralizacyjny charakter tego instrumentu w za-
stosowaniu ,tu i teraz”.

Podsumowanie

Na progu akcesji Polski do UE niezbedne staje sie¢ dostosowanie
instrumentarium planistycznego do wymogéw i standardéw stosowa-
nych w polityce strukturalnej i kohezyjnej UE zaréwno w etapie jej
formulowania, jak i realizacji. Wymogi te i standardy dotycza wpraw-
dzie przede wszystkim dokumentéw o charakterze operacyjnym, nie-
mniej jednak w toku ich sporzadzania analizowane sg, i to bardzo wnik-
liwie, ich powigzania z narodowymi i regionalnymi strategiami
rozwoju. Stawia to w nowym $wietle relacje miedzy planowaniem stra-
tegicznym (z reguly diugookresowym) a planowaniem operacyjnym
(powigzanym Sciéle z finansowymi Srodkami realizacji). Finansowe wy-
miarowanie celéw strategicznych (urealnianych w trybie programéw
operacyjnych) staje sie obecnie wyzwaniem tym trudniejszym do pod-
jecia, ze strategiczne (z nazwy) plany w czasach realnego socjalizmu,
przeladowane byly z reguly juz nie , drzewkami”, lecz wrecz ,bao-
bami” ,jedynie stusznych celéw”. Niezbilansowane z mozliwosciami,
byly interpretowane przez wladze jako wyraz jej intencji, przez srodo-
wisko profesjonalne zas — jako propagandowe wishful thinking. Dzi$
spotykamy sie takze ze swoistym bagatelizowaniem funkcji dokumen-
tow planistycznych orientowanych na perspektywe dluzsza, niz rok
budzetowy.

Na tle powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze pilnym zadaniem
wladz publicznych w obliczu akcesji do UE jest:

e reforma finanséw publicznych, a szczeg6lnie — dostosowanie Zrédet
dochodéw wlasnych samorzadu terytorialnego do zadan wyni-
kajacych z ustaw ustrojowych i kompetencyjnych; dochody wiasne
samorzadéw powinny by¢ adekwatne do zadan wlasnych oraz
umozliwia¢ podejmowanie dziataii wspdélnych z centrum na zasa-
dzie partnerstwa;

e powigzanie dlugookresowego planowania wielkoprzestrzennego
(poziom krajowy i regionalny) z planowaniem strategicznym w wy-
miarze spoleczno-gospodarczym; brak takiego powigzania sprowa-
dza planowanie wielkoprzestrzenne do funkgji studialnej, planowa-

105



nie za$ spoleczno-gospodarcze zubaza przez niedostatek czynnikéw
przestrzennych i ekologicznych;

powigzanie planowania strategicznego z planowaniem operacyj-
nym na poziomie krajowym i regionalnym; nalezatoby wykorzysta¢
i rozwing¢ doswiadczenia z prac nad NPR 2004-2006 oraz towa-
rzyszacymi im pracami nad sektorowymi planami operacyjnymi;
obok pozytywnych, z oceny tych prac wynikaja jednak réwniez
wnioski negatywne: okresy bezczynnosci czy jalowego biegu, po-
wodowane permanentnymi reorganizacjami, a takze — karuzelg kad-
rowa sprawily, ze terminy dostarczenia koficowych dokumentéw
planistycznych organom rzagdowym i organom Komisji Europejskiej
byly z reguly okupione nadmiernym pospiechem, ograniczeniem
i splyceniem diagnostycznej warstwy opracowan, tylko pozorng
konsultacja spoleczng, a w efekcie — obniZzong jakosciag dokumentéw
o strategicznym znaczeniu dla kraju i regionéw; na tym tle uzasad-
nia si¢ postulat bezzwlocznego przystapienia do prac nad Narodo-
wym Planem Rozwoju na lata 2007-2013 na poziomach krajowym
i regionalnym.





