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Wpływ poszerzenia na wzrost dysproporcji rozwoju regionalnego w UE

Przystąpienie do Unii Europejskiej krajów Europy Środkowo-Wschodniej
stanowić będzie największe wyzwanie w dotychczasowych doświadczeniach
Wspólnot w tej dziedzinie, ponieważ nigdy wcześniej w następstwie akcesji
nowych państw nie doszło do tak dużego pogłębienia nierówności rozwoju,
jakie będzie następstwem przystąpienia 12 kolejnych członków. Ogrom wy-
zwania wynikajuż z samego porównania wzrostu liczby ludności i powierzch-
ni z rozmiarami PKB przyszłej UE obejmującej 27 państw. Otóż, o ile dwie
pierwsze wielkości (tzn. ludność i powierzchnia) powiększą się (w stosunku
do obecnej „15-ki”) o jedną trzecią, to produkt wewnętrzny brutto UE wzro-
śnie zaledwie o 5% [Inferegio 2001].

Wobec tak wielkiego zróżnicowania poziomu rozwoju w niedalekiej przy-
szłości Komisja Europejska zaproponowała podział krajów poszerzonej UE na
3 grupy [Commission 2001]!
*_ 12 obecnych członków UE (z wyjątkiem Hiszpanii, Grecji i Portugalii)

z PKB/mieszk. przewyższającym o 20% nową średnią wspólnotową (tzn.
wyliczoną z uwzględnieniem nowych państwczłonkowskich);

+ 3 obecne„kraje spójności” (którymi są Hiszpania, Grecja i Portugalia?) oraz
Cypr, Czechy, Słowenia i Malta, których PKB na mieszk. waha się w gra-

 

  

*-. Autorka jest pracownikiem naukowym Akademii Ekonomicznej w Krakowie.
1 Drugiraport dotyczącyspójności społeczno-gospodarczej UE. przyjęty został przez Komisję

Europejską 31.1.2001 r. a następnie przedstawiony przez nowego szefa DG REGIO Guy
Crausera przedstawicielom regionów UE w dniu 13 marca br. w Brukseli

3. Mianem „krajów kohczji” (spójności) określono grupę krajów korzystających ze środków euro-
pejskiego Funduszu Spójności, w których PKB/mieszk. nie przekracza 90% średniej wspólno-
towej. Z uwagina osiągnięte wskaźniki makroekonomiczne w grupie tej nie wymieniono Irłan-
di. w której PKBimieszk. w roku 1998 wynosił 108,16 średniej wspólnotowej sytuując Ielandię
tuż za najbogatszymi państwami UE(Luksemburgiem - 175,8%, Danią — 118,9%, Holandią -
13,2%, Austrią - 111, 7%, Belgią — 111.3% i RFN — 107,7%0)przed takimi potęgami ekono-
micznymi, jak Szwecja — 102,4%, Wielka Brytania — 102,2%, Finlandia - 101.6%, Włochy —
101,15 czy Francja — 98,6%(nie mówiąc już o Hiszpanii 81,1%, Portugalii — 75,3% i Grecji
— 66,0%) (Commission 2001, Annene statistique, s. 66-72]. Osiągnięty przez Irlandię poziom
rozwoju sprawia, że w roku 2006stanie się ona po raz pierwszy płatnikiem netto do wspólno-
towego budżetu. Stanowi tojeden z czynników osłabiających irłandzkie poparcie dla ratyfiko-
wania. Traktatu Nicejskiego, czego wyrazem był negatywny wynik referendum przeprowadzo-
nego tej sprawie 9 VI br. w Irlandii „The Irish Times' 29 III 2001; „Le Monde” 9 VI 2001).
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nicach od 68% (Czechy) do 95% (Hiszpania) średniej wspólnotowej wyli-
czonej dla 27 państw członkowskich;

+8 pozostałych krajów kandydackich z przeciętnym PKB/mieszk. równym
40% średniej wspólnotowej (z których najwyższymi wskaźnikami, zawiera-
jącymisię w granicach 56-58%, legitymują się Słowacja i Węgry).
W związku z przygotowywanym poszerzeniem UE w cytowanym wyżej

Drugim raporcie wskazanona2 zasadnicze problemy, przed którymistanie eu-
ropejska polityka spójnościspołecznogospodarczej:

podwojenie liczby ludności mieszkającej w regionach o wskaźniku
PKB/mieszk. poniżej 75% aktualnej średniej wspólnotowej (z 71 mln do
174 mln), co oznacza wzrost udziału liczby ludności regionów opóźnio-
nych wrozwoju z 19 do 36% całej ludności UE (przy obecnej przeciętnej
dla UE obejmującej 15 państw) lub do 26% ogółu mieszkańców UE(w przy-
padku wyliczenia przeciętnej dla 27 krajów członkowskich);

+ pogłębienie międzyregionalnych dysproporcji rozwoju, ponieważ poszerze-
nie oznacza podwojenie rozpiętości zróżnicowań w UE. I tak, gdyby po-
szerzenie o 12 nowych państw członkowskich miało miejsce w chwili obec-
nej, to 25% regionów najbogatszych miałoby wskaźnik PKB/mieszk.
3,3-krotnie wyższyniż 25% regionównajbiedniejszych (wobec 1,9-krotnej
różnicy obecnie w krajach „15-ki”), lecz w przypadku 10% regionów naj.
zamożniejszych i najuboższych rozpiętości byłyby ponad 5-krotne (wobec
2,4-kroinych aktalnie).
W ten sposób wyzwania stojące przed polityką spójności w nowej UE ulegają

— wporównaniu z obecnymi — dwukrotnemu zwiększeniu. Co więcej, powstałe
dysproporcje mogą utrwal na dłuższy okres, ponieważ — jak szacuje Komi-
sja Europejska — osiągnięcie przez nowe regiony opóźnione w rozwoju przecięt-
nego poziomu obecnej UE potrwa przynajmniej dwa pokolenia, o ile nadrabianie
dystansu przez nowych członków przebiegać będzie w takim tempie, jakie miało
miejsce dotychczas w przypadku „krajów kohezji”. Jeśli natomiast udałoby się no-
wym członkom osiągnąć irlandzkie tempo wzrostu, to potrzeba będzie 20 lat dla
osiągnięcia wskaźnika 90% obecnej przeciętnej wspólnotowej

Natychmiastowe przystąpienie 12 państw kandydackich pociągnęłoby za sobą
obniżenie przeciętnego wskaźnika PKB/mieszk. dla UE o 18 punktów procento-
wych, co oznaczałoby przekroczenie poziomu 75% nowej średniej wspólnotowej
przez 27 regionów aktualnej „piętnastki” (zamieszkiwanych przez 49 mln miesz-
kańców). Dlategoteż - jak zauważono w Drugim Raporcie — o ile rychłe przystą-
pienie 12 nowychczłonków nie będzie miało żadnego wpływu na usytuowanie naj-
bogatszych regionów UE. w rankingu zamożności, to w zasadniczy sposób zmieni
ono sytuację regionówo najniższym wskaźniku PKB/mieszk., a mianowicii
— wskład 10% najuboższychregionówwejdą wyłącznie regiony nowych człon-

ków(wschodniej Polski oraz regiony bułgarskie, rumuńskie, litewskie i ło-
tewskie);

—__ natomiast 25% regionów najmniej zamożnych stanowić będą prawie wszyst-
kie regiony krajów pretendujących do członkostwa, większość regionów grec-
kich, portugalskie Azory i Madera oraz hiszpańska Andaluzja i Estramadura.
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Tablica 1
"Regiony europejskie o wskaźniku PKB/mieszk. (wg siły nabywczej)

niższym od 75% przeciętnej wspólnotowej w roku 1998
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Wyszczególnienie UE 15 = 100

PKBmieszk.
20213 euro

Ticzba regionów poniżej 75% redniej dla UE. 36.
Ludność wtych regionach (w min) ki
Relacja ludności w regionach UE ISUE 26
(w 50) 1 36 26
Przeciętny wskaźnik PRBJmieszk w regionach
„w relacji do przeciętnej UE. 66 8 46

* Bez Malty
Źródło: Commission [2001 s. 9]

W konsekwencji problemy, jakie wymagają rozwiązania w zakresie polity-
ki spójności społeczno-gospodarczej w związkuz przyszłym poszerzeniem, do-
syczą najogólniej dwóch kwestii:

sposobu potraktowania obecnych regionównajsilniej wspomaganych, któ-
ychrealna sytuacja nie poprawisię, pomimozmiany ich miejsca w ran-
kingu zamożności regionów oraz

+ dostosowania przyszłej polityki regionalnej do zwiększonych potrzeb wspar-
cia wobec podwojenia dysproporcji międzyregionalnychi liczby ludności
zamieszkującej w regionach najuboższych.
Problemy te wymagać będągłębokiej reformy polityki spójności społeczno-

-gospodarczej i podjęcia decyzji dotyczących sposobu kwalifikacji regionów do
grupy opóźnionych wrozwoju, wsparcia regionów opuszczających tę grupę,
wysokości poziomu finansowej partycypacji Wspólnot w programach, utrzy-
mania — lub nie - zasady dodawalności na poziomie krajowym», relacji środ-
ków Funduszu Spójności do Funduszy Strukturalnych oraz ewentualnie regio-
nalnego ukierunkowania tego pierwszego* nie mówiąc już o konieczności
wypracowania nowego konsensusu odnośnie do rozmiarów środków finanso-

  

+ Wbrew rozpowszechnionej u nas opinii jakoby montaż finansowy miał być dokonywany na
poziomie regionalnym w dotychczasowej praktyce wspólnotowej zasada dodawalności stoso-
wanajest w skali całego państwa członkowskiego dla wszystkich programów danego celu po-
lityki spójności społeczno+gospodarczej. Komisja rozważa możliwość przeniesienie zasady do-
dawalności na poziomregionalny, co niekoniecznie byłoby korzystnym rozwiązaniem dla
wszystkich polskich regionów.

4. Obecnie udział Funduszu Spójności (do którego notabene nie odnosisię zasada dodawalno-
ści środków) w całości wydaików strukturalnych „15-ki" kształtuje na poziomie 18%, na-
tomiast w przypadku pomocy przedakcesyjnej - z uwagi na ogromne potrzeby przyszłych
członków wzakresie infrastrukiury transportowej i ochrony środowiska — fundusz ISPA (bę-
dący odpowiednikiem Funduszu Spójności w krajach przygotowującychsię do członkostwa)
stanowi 1/3 europejskich środków pomocowych(Commission 2001].
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wychprzewidzianych w przyszłym budżecie UE na politykę spójności społecz-
no-gospodarczej.

Wobec powyższych wyzwań w Drugim raporcie poświęconym: kohezji Komi-
sja Europejska rozważa 4 możliwe rozwiązania w stosunku do regionów opóź-
nionych w rozwoju, a mianowici
1) utrzymanie progu 75% przeciętnej wspólnotowej niezależnie od liczby no-

wychczłonków, co wykluczyłoby znacznąliczbę regionów— obecnych be-
neficjantów - z pomocy w ramach Celu 1 (mogłyby one ewentualnie ko-
rzystać jedynie ze wsparcia z innych tytułów stosownie do przyjętych
priorytetów i kryteriów przyszłejpolityki regionalnej);

2) podobne rozwiązanie jak w punkcie 1 z równoczesnym przyznaniem de-
gresywnej pomocy przejściowej regionom „opuszczającym” grupę regio-
nów opóźnionych w rozwoju (phasing-out) przy równoczesnym zróżnico-
waniu dla nich pomocystosownie do osiągniętego wskaźnika PKB/mieszk.;

3) podniesienie poziomu wskaźnika kwalifikującego regiony do pomocy z ty-
tułu opóźnienia w rozwoju powyżej 75% tak, aby obejmował on dotych-
czasowe regiony UE zakwalifikowanedo Celu I z wyjątkiem tych, które
osiągną wskaźnik 75% przeciętnej wspólnotowej na koniec obecnego okre-
su planistycznego;

4) ustalenie dwóch poziomówkwalifikowania regionów do pomocy:jednego
dla obecnej „15-ki” i drugiego dla krajów kandydackich, co oznaczałoby
istnienie dwóch rodzajów regionów opóźnionych w rozwoju (rozwiązanie
to miałoby podobne konsekwencje finansowe jak poprzednie, ponieważ
wobu przypadkach wysokość pomocy strukturalnej byłabyuzależniona od
poziomu zamożnościregionów)5.
Oceniając powyższe propozycje wypada zauważyć, że pierwszajest bardzo

trudna do zaakceptowania przez obecneregiony UE korzystające z najwięk-
szego wsparcia strukturalnegoś,natomiast ostatnia staje się zdecydowanie nie
do przyjęcia dla nowych krajów członkowskich”.

Wstanowiskunegocjacyjnym Polski z dnia 23 listopada1999r. w obszarze polityki regional.
nej odniesiono się jedynie do aktualnie obowiązujących regulaminów funduszy struktural-
nychnie zgłaszając żadnych postulatów pod adresem przygotowywanej reformy wspólnoto-
wej polityki regionalnej (powołano się przy tym na rozporządzenia dotyczące Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego - nr 1261/99 i Europejskiego Funduszu Społecznego —
nr 1262/99, które w lipcu 1999r. zostały anulowane i zastąpione odpowiednio rozporządze-
niami. 1783/99 i 178499). Podobnie nie wzięto w ogóle pod uwagę ewentualności reformy
europejskiej politykiregionalnej przed przystąpieniem Polski do UE w rządowym Raporcie
wsprawie kosztówi korzyści integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unią Europejską (Warszawa,
26 lipa 2000 r, s. 130-134).

*__ Natychmiastowe poszerzenie spowodowałoby bowiem zmniejszenie o połowęliczby ludności
zamieszkującej aktualnie w regionach Celu 1, lecz niestety, nie wiązałoby się bynajmniej
z poprawą ich realnej sytuacji gospodarczej.

1. W podobnym duchu wypowiadali się uczestnicy dyskusji internetowej w dniu 26 marca br
poświęconej perspektywom wspólnotowej polityki regionalnej po roku 2006, w której na
tania internautów odpowiadał Komisarz europejski M. Barnier odpowiedzialny ża wspólno-
tową politykę regionalną.
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Dodatkowy problem stanowić będzie poziom współfinansowania progra-
mów przez UE, co do którego rozważanajest możliwość większego niż obec-
nie zróżnicowania udziału środków wspólnotowychstosownie do poziomu
rozwoju danego państwa członkowskiego(z uwagi na zwiększenie rozpiętości
wskaźników zamożności w obrębie grupy regionów opóźnionych rozwoju).

Należy przy tym sądzić, — niezależnie od wymienionych przesłanek - ne-
gocjacje dotyczące obszaru polityki regionalnej będą szczególnie trudne, po-
nieważ w wyniku „uporczywego nacisku” Hiszpaniis (będącej od roku 1989
największym beneficjantem wspólnotowej pomocy strukturalnej) w Nicei zde-
cydowano 0 utrzymaniu jednomyślnego głosowania w dziedzinie europejskiej
pomocy regionalnej do końca bieżącego okresu planistycznegoi o przesunię-
ciu terminu głosowania wtej dziedzinie kwalifikowaną większością głosów na
1 stycznia 2007 roku. Tymczasem termin negocjowania przez Polskę polityki
regionalnej przypada właśnie na okres prezydencji hiszpańskiej w 2002 roku.

Wszystko wskazuje więc na to, że Hiszpanie będą poszukiwali rozwiązań
zapewniających im utrzymanie dotychczasowej pozycji największego benefi-
cjanta wspólnotowej pomocystrukturalnej do roku 20139. Świadczy o tym
również zgłoszona przed dwoma laty przez Hiszpanię propozycja liczenia
przeciętnego wskaźnika PKB/mieszk. oddzielnie dla obecnej „15-ki” i oddziel-
nie dla nowych członków(czego efektem jest przedstawiona wyżej czwarta
propozycja Komisji na okres po 2006 roku).

Przytoczone wyżej okoliczności sprawiają, w chwili obecnej niemożliwe
staje się określenie zakresu i wysokościunijnej pomocy strukturalnej dla Pol.
ski po przystąpieniu do Unii Europejskiej i to nawet w odniesieniu do aktual-
nego okresu planistycznego. Cytowanedość często miliardowe kwoty (w tym
także w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego), bazujące na zatwierdzo-
nych przez Radę Europejską w Berlinie w marcu 1999 r. tzw. perspektywach
finansowych na lata 2000-2006, nie biorą pod uwagęfaktu, iż podział środ-
kówmiędzy nowych członkównie będzie odbywać się na identycznych zasa-
dach jak między aktualne państwaczłonkowskie, ponieważbędzie on zależeć
od momentu akcesji, liczby nowo przyjętych członków oraz ewentualnego
uruchomienia przez Komisję systemu przejściowego (phasing-in), polegające-
go na stopniowym zwiększaniu pomocy dla nowych członków stosownie do
ich zdolności absorpcyjnej. Przy okazji wypada zauważyć, że ustalenia szczy-
tu berlińskiego dotyczące budżetu wspólnotowego w obecnym 7-leciu, w czę-
ści dotyczącej przyszłych członków uwzględniały jedynie 6 państw(tzw. gru-
pę luksemburską) i w dodatku zostały ostatecznie skorygowane„w dół” w wyniku
umowy międzyinstytucjonalnej zawartej między Radą, Parlamentem i Komisją
6 maja 1999 r. W następstwietej korekty środki przeznaczone dla nowych
członków wlatach 2002-2006 zmniejszone zostały o ponad 15 mld euro [Pie-
trzyk 2001a, s. 139 i 141]

  

 

  

 

 

  
 

 

+ „Le Monde" 11 XII 2000.
*__ Por. „Polityka” 7 VII 20011, s. 36.
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Z drugiej strony należy zwrócić uwagę na sygnalizowaną w trakcie wspo-
mnianej debaty internetowej oraz w Drugim raporcie możliwość nowego ure-
gulowania wielu kwestii, które — oprócz wcześniej wymienionych — dotyczyć
mogą również odstąpienia od 4-procentowego (w stosunku do PKBkraju be-
neficjanta) pułapu maksymalnej pomocy strukturalnej, faworyzującego najbo-
gatsze państwa czy też zwiększenia kwoty wypłacanej zaliczkowo przez Wspól-
noty na realizację programów współfinansowanych ze środków funduszy
strukturalnych i in.

   polityki regionalnej nowej generacj
(tzn. na lata po 2006 roku), w którym zdecydowanie należy odrzucić możli-
wośćzróżnicowanego traktowania obecnych i nowych członków, lecz któ-

się także konstruktywne propozycje strony polskiej. Po-
gląd Polski na reformę polityki regionalnej należałoby wypracować jak najszybciej
wzwiązku czekającymi nas negocjacjami w tym obszarze i równocześnie
z uwagi na podjęcie przez Komisję Europejską publicznej debaty na temat
perspektywpolityki spójności w poszerzonej UE. Podstawę dla tej debatysta-
nowi Drugiraport poświęcony spójnościspołeczno-gospodarczej, zaś w celu nada-
nia jej szczególnego impulsu Komisja zorganizowała w gmachu Parlamentu
Europejskiego w Brukseli w dniach 21-22 maja br. Drugie ForumEuropejskie
dotyczące kohezji!0. Przy tej okazji Komisja wskazała 10 podstawowych pro-
blemówi związanych z nimi pytań, wymagających odpowiedzi przed najbi
szym poszerzeniem UE, a mianowicie:
1) jaka powinnabyć rola polityki spójności w poszerzonej UE i czy winna

ona bazować wyłącznie na transferze środkówfinansowych?
2) w jaki sposób zapewnić spójność różnych polityk wspólnotowychi pożą-

dany ich wpływ na spójność społeczno-gospodarczą we Wspólnotach?
3) czy nie należałoby inaczej zdefiniować geograficznego zasięgu stref wspo-

maganych, aby lepiej uwzględnić terytorialny wymiar spójności w dążeniu
do bardziej zrównoważonego i policentrycznego rozwoju terytorium euro-
pejskiego?

4) jak zapewnić skoncentrowanie wysiłku na działaniach umożliwiających uzy-
skanie wysokiej wspólnotowej wartości dodanej: jaki priorytet przyznać in-
westycjom infrastrukturalnym wkrajach obecnej „15-ki” i w nowych pań-
stwach członkowskich i jakie konsekwencje dla regionów niesie „nowa
gospodarka”?

5) jakie priorytety należy określić w dążeniu do zrównoważonego i trwałego
rozwoju terytorium poszerzonej UE i jak powinien kształtować się wtej
dziedzinie podział obowiązków między Komisję, władze centralne i regio-
nalne?

 

  

 

19. Problemprzyszłej pomocy dla regionóww poszerzonej UE podjęty został także po raż pierw-
szy na nieformalnymposiedzeniu Rady (ministrów odpowiedzialnych za politykę regionalną
w krajach członkowskich) w dniu 13 lipca 2001 r. w Namur, stolicy belgijskiej Walonii
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6)jak najlepiej promować konwergencję regionów opóźnionych w rozwoju:
jak potraktować obecne regiony Celu 1 w krajach członkowskich, których
relatywna — choć nie realna — sytuacja ulegnie poprawie w wyniku po-
szerzeniai jaki poziom koncentracji środków zapewnić wszystkim regio-
nom opóźnionym w rozwoju dla uzyskania w nich trwałych efektów poli-
tyki strukturalnej?

7) jakie działania wspólnotowe należy podejmować w innych — oprócz opóź-
nionych w rozwoju — regionach problemowych: jakie uwzględnić priory-
tetowe dziedziny interwencji i jak ukierunkować wydatkowanie bardziej
ograniczonych środków?

8) czy należy wprowadzić dodatkowe — w stosunku do obecnych — kryteria
podziału środkówfinansowychmiędzy państwa członkowskie i regiony oraz
jaki poziom udziału środków wspólnotowych przewidzieć dla nowych państw
członkowskich?

9) jak zmodyfikować podstawowezasady europejskiej polityki regionalnej
(m.in. programowania, dodawalności, partnerstwa) i jak wzmocnić więzi
między redystrybucją środkówfinansowych a uzyskiwanymi efektami?

10) wjaki sposób odpowiedzieć na zwiększoną potrzebę spójności w wymia-
rze ekonomicznym, społecznym i terytorialnym: czy obecnarelacja środ-
kówfunduszy strukturalnych rzędu 0,45% PKB państw członkowskich
stanowi właściwypunkt wyjścia do finansowania przyszłej polityki spój-
nościi jaką rolę należy przypisać Funduszowi Kohezji?
Odpowiedź na powyższe pytania będzie miała istotne znaczenie dla człon-

kostwa Polski w Unii Europejskiej i może zaważyć na ogólnym bilansie kosz-
tówi korzyści naszej akcesji do tego ugrupowania.

Konsekwencje akcesji dla polityki regionalnej w Polsce

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej w przypadku polityki regionalnej
postrzeganejest niemal wyłącznie przez pryzmat rozmiarów europejskiej po-
mocy strukturalnej. Tymczasem jego niewątpliwym efektem będzie zróżnico-
wany wpływ jednolitego rynku na dynamikęrozwoju poszczególnych regio-
nów!!, który — ze względuna spotęgowanie mechanizmów konkurencji — może
prowadzić do marginalizacji naszych najsłabszych regionów, a nawet do pe-
ryferyzacji całego kraju. To właśnie świadomość potencjalnego wpływu jedno-
litego rynku na pogłębienie przestrzennych dysproporcji rozwoju sprawiła, że
polityka regionalna dopiero po 30 latach, jakie upłynęły od powstania EWG,
doczekała się traktatowego usankcjonowania w Jednolitym Akcie Europejskim,
doktórego wprowadzono nowy tytuł „Spójność społeczno-gospodarcza”. Kon-
sekwencją tego faktu była gruntownareforma funduszy strukturalnych w ro-
ku 1988 i dwukrotne zwiększenie ich środków, na co szczególnie nalegała

 

11. Zob. poświęcone temuproblemowi badania we Wspólnotach Europejskich np. [Quóvit M.
Houard J., BodsonS., Dangoisse A., 1991; Qufvit M., 1992].
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Hiszpania stając się w tym względzie rzecznikiem najmniej zamożnych człon-
ków Wspólnot. Kolejne podwojenie środków funduszy strukturalnych i utwo-
rzenie Funduszu Spójności przyniósł następnie Traktat z Maastricht w związ-
ku z dalszym pogłębieniem integracji w następstwie utworzenia unii monetarnej.

Natomiast wPolsce troska o przestrzenneimplikacje jednolitego rynku
wydaje się być całkowicie nieobecna, ponieważ dotąd nie podjęto żadnych
badań na ten temat (ani w odniesieniu do całego kraju, ani też w skali po-
szczególnych regionów). Dlatego wskazane byłoby podjęcie takich analiz w na-
szym kraju, wzorem badań przeprowadzonych wcześniej we Wspólnotach,kt
rych wyniki — zwłaszcza w odniesieniu do regionów opóźnionych w rozwoju
— były bardzo pesymistyczne. Badaniami takimi należałoby zainteresować
także władze wszystkich regionów, które w oparciu o pogłębioneanalizy struk-
tur i konkurencyjności swoich gospodarek powinny określić potencjalne za-
grożenia i szanse dla ich rozwoju płynące z faktu przystąpienia Polski do jed-
nolitego rynku!

Wobec możliwych negatywnych skutków przestrzennych integracji, szcze-
gólnie dla najuboższych obszarów, za dyskusyjną uznać należy lansowaną
dość często w naszym kraju tezę o konieczności wspierania przede wszystkim
najsilniejszych regionów. Teza ta notabenesprzeczna jest z oficjalnymi priory-
telami DG Regio Komisji Europejskiej. Odpowiadając na pytanie dotyczące te-
go problemu wdyskusji internetowej komisarz M. Barnier stwierdził wręcz,
że osobiście będzie czuwał nad tym, aby programy współfinansowane przez
UEw krajach Europy Środkowo-Wschodniej przyczyniałysię do rozwoju ich
regionów najbardziej upośledzonych. Zauważył ponadto, że wprawdzie ła-
twiejszym może być skoncentrowanie inwestycji w regionach najbogatszych,
lecz nie taka jest koncepcja Komisji. „Jeśli bowiem pozostawi się realizację
jednolitego rynku i unii ekonomiczno-monetarnejbez polityki wsparcia, wów-
czas ryzykuje się stworzenie Europy wielu prędkości”.

Oczywiście pomoc regionom najuboższym nie może być rozumiana jako
wydatkowanie środkówna cele socjalne, lecz jako wsparcie dla dobrze opra-
cowanych i efektywnierealizowanych programówrozwoju. Dlatego bardzo waż-
ne staje się wypracowanie spójnego i skutecznego modelu polityki regionalnej,
wktórym ważnarola przypadać będzie zarówno władzomterytorialnym, jak
i państwu oraz jego przedstawicielom wregionach. Ich wzajemnerelacje po-
winny opierać się na współpracy, znajdującej wyraz w koncepcji określanej

     

12. Podjęte w UE w połowie lat 1990 badania dotyczące przestrzennychefektówjednolitego ryn-
ku (JR)nie przyniosły jednoznacznych konkluzjina ten temat z powodu braku niezbędnych
danych statystycznych z okresupoprzedzającego wprowadzenie JR. [zob.Fingleton, Lewney
and Pineli, 1996]. Wskazano jednak dwa czynniki mające największe znaczenie dla rozwo-
ju regionówperyferyjnych od chwili wprowadzenia JR, a mianowicie napływ bezpośrednich
inwestycji zagranicznychoraz wspólnotowe fundusze strukturalne przynoszące efekty zarów-
no podażowe, jak i popytowe [zob. CERES, 1996]. Zob. także: (Economic and Social 1996]
oraz [Tym R. and Partners 1996].

15 Wypowiedź M. Barnier na podstawi

 

  

ternetowego zapisu dyskusji z dnia 26 marca 2001 r.   
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mianem wielopoziomowego współzarządzania (multi-level govemance), ozna-
czającej wieloszczeblową strukturę władzy zintegrowaną z szerokim i złożo-
nym otoczeniem, które nie może być zdominowaneprzez jeden ośrodek (w prze-
ciwieństwie do terminów rządzenie czy administrowanie, właściwych dla instytucji
dominującej, samodzielnie decydującej i wykonującej swoje uprawnienia)!*.
Trudnoprzetłumaczalne na język polski pojęcie governance ma przy tym o wie-
le szersze znaczenie i nie sprowadza się jedynie do działań władz publicz.
nych,lecz obejmuje szeroko rozumianą partycypację społeczeństwa obywatel-
skiego oraz współpracę z podmiotami prywatnymi(stąd lansowana szeroko
zasada partnerstwa publiczno-prywatnego [Destandau 1999s. 28; Ricorel 1997,
s. 426; Leroy 2000, s. 5].

Jednąz form współpracy stanowią umowy państwa z władzami terytorial-
nymi!5. Umowy odpowiadają bowiem nowym warunkom instytucjonalnym,
wktórych władzecentralne utraciły rolę wyłącznego podmiotu polityki regi
nalnej i w których źródeł rozwoju upatruje się przede wszystkim w endoge-
nicznych zasobach regionalnych, czego konsekwencją jest wzrost roli samo-
rządu terytorialnego. Umowy stanowią wyraz podejścia. partnerskiego
i uterytorialnionego,niezbędnego w sytuacji istnienia wielu poziomów władz.
publicznych o niezależnych od siebie kompetencjach, wymagających ścisłeji sta-
łej współpracy!ć.
W przypadku polskiego rozwiązania, jakim są kontrakty wojewódzkie, na-

suwa się jednak wiele pytań i wątpliwości. Dotyczą one zarówno samej roli
kontraktów, jak i procedury ich zawierania, treści horyzontu czasowego umów,
sposoburepartycji środków,roli niższych szczebli samorządu oraz administra-
cji zdekoncentrowanej w procedurze kontraktoweji inne.

Najistotniejszą kwestię wydaje się stanowić „marginalizacja” funkcji woje-
wodów(w ustawie z 12 maja 2000r. o zasadach wspierania rozwoju rej
nalnego) wobec kluczowej roli odgrywanej przez preektów we Francji, z któ-
rej zaczerpnięto koncepcję kontraktów. Jest to spowodowane niezrozumieniem
wPolsceroli administracji zdekoncentrowanej w państwie unitarnym, wktó-
rym dekoncentracja stanowi naturalną konsekwencję decentralizacji”. W przy-

 

  

   

 

14_Zob. min. [Gouvernance 2000]. Aktualnie Komisja Europejska przygotowuje Białą Księgę po-
święconą problemowi gowvernance w ramach Unii Europejskiej (Live blanc sur la gotner-
nance europóenne).

15. W literaturze czyni się rozróżnienie między współpracą instytucjonalną (np. w formie zwiąż-
kówmiędzygminnych, spółek gospodarki mieszanej itp.) a współpracą relacyjną, której przy.
kład stanowią procedury umowne [Isada H. 1999, s. 20]

1e_ Na zasadach umownych opierają się także relacje między państwami członkowskimi a Ko-
misją Europejską w dziedzinie wspólnotowej polityki regionalnej. Formę kontraktu wiążąć
g0 partnerów przyjmuje bowiem najważnieszy dokument planistyczny, jakim są tzw. Wspól-
notowe RamyWsparcia (WRW), określające zobowiązania zainteresowanych stron odnośni
do realizacji celów europejskiej politykispójności społeczno-gospodarczej w państwach człon.
kowskich. Szerzej zob. [Pietrzyk 2001a., s. 167-172].

"7 We Francji następstwem wielkiej reformydecentralizacyjnej z lat 1980 było opracowanie tzw.
Kanty dekonczntracji, ogłoszonej dekretem ministra spraw wewnętrznych i bezpieczeństwa
publicznego z I lipca 1982 r. regulującej funkcjonowanie zdekoncentrowanych służb państwa
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padku polityki regionalnej, której ważnym podmiotem jest państwo, dekon-
centracja umożliwia terytorialne podejście do rozwoju w przeciwieństwie do
sektorowego podejścia centralnego. Można przy tym wskazać na swoistą sprzecz-
ność przyjętego u nas rozwiązania z postanowieniami ustawy o samorządzie
województwa, w której jest mowa o współpracy samorządu z wojewodą przy
formułowaniu strategii rozwoju województwai realizacji polityki jego rozwo-
ju (art. 12/2 ustawy z 5 czerwca1998r. o samorządzie województwa). Dlate-
go też sprowadzenie misji przedstawiciela rządu w województwie wyłącznie
do funkcji organu kontrolnego (art. 23-25 programu wsparcia nalata 2001-2002)
i płatnika (a ściślej nawettylko „przekaźnika”) środków finansowych na reali-
zację kontraktów (art. 25 pkt. 2 ustawy o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego) musi budzić zasadnicze zastrzeżenia.

O konieczności stosowania procedur zdekoncentrowanych przy sporządza-
niu kontraktówzawieranych przez państwo z regionami świadczy wymownie
fakt, że ostatecznie misję przygotowania kontraktów wojewódzkich powierzo-
no terenowym delegaturom Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa, jakimi od 1 kwietnia br. stały się Biura Rozwoju Regionalnego, których
dyrektorzypełnią funkcje przedstawicieli ministra ds. negocjowania kontrak-
tów. Wydaje się jednak, że — wobec istnienia przedstawicieli rządu w woje-
wództwach — jesi to nieuzasadnione dublowanie zdekoncentrowanychstruktur
administracyjnych i w przyszłości Biura powinny zostaćwłączonedo urzędów
wojewódzkich!5, Obecnie mówić można wręcz o prawdziwym paradoksie, po-
nieważ ustawąo zasadach wspierania rozwoju regionalnego skreślono z usta-
wy o administracji rządowej w województwie (wzapisie dotyczącym kompe-
tencji wojewody) wyrazy: „zwłaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
województwapolityki regionalnej państwa”! W ten sposób — jak słusznie za-

    

w regionach. Przytej okazji warto nadmienić, że przedstawiciele państwa wterenie obecni
są we Francji na trzech poziomach organizacji administracji państwowej, a mianowicie:
w regionach, departamentach oraz w tzw. arrondissements, w których urzędują podprefekci
i których liczba może być porównywana z liczbą powiatów wPolsce, Liczba samych prefek-
tówfrancuskichjest zatem 6-ciokrotnie wyższa niż polskich wojewodów(96:16)!Także w po-
zostałych państwach uniiarnych UE regułą jest obecność przedstawicieli państwa w terenie
(zob. Pietrzyk 2001b.]. Dlatego jako nieporozumienie uznać należy formułowane u nas opi-
nie zmierzające do zlikwidowania funkcji wojewodów i urzędówwojewódzkich, uzasadniane
dążeniem do ograniczenia wydatków administracyjnych. O ile bowiem postulować należy
zmniejszenie liczby pracowników administracji państwowej (zarówno centralnej, jak i zde-
koncentrowanej). to nie znaczy, że uzasadnione jest domaganie się zlikwidowaniajej przed
stawicieli w regionach. Przyczyn wysokich kosztów funkcjonowania administracji w Polsce
upatrywać należy przede wszystkim w stworzeniu trójszczeblowej struktury samorządowej
(przy tym liczba powiatów zamiast maleć ulega zwiększeniu!) oraz w rozbudowanej admini-
stracji centralnej (pomimo wprowadzenia — zakrojonej na szeroką skalę — reformy decentra-
lizacyjnej)

18. WFrancji sprawamitymi zajmują się istniejące w prefekturachtzw. Sekretariaty Generalne
ds. Regionalnych (Secrótariat Gónćral pourles Afaires Rógionales SGAR), wspierające pre-
fektów zarówno wzakresie realizowania państwowej, jak i curopejskiej polityki regionalnej.
Ta ostatnia bowiem nie została we Francji zdecentralizowana, lecz zdekoncentrowana (sze-
rzej na ten temat zob. Pietrzyk I., Francja [we] Pietrzyk 1999, s. 91-139]
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żają A. Pyszkowski i J. Szlachta — ustawa przyjęła koncepcję prowadzenia
polityki regionalnej przez państwo bez udziału administracji rządowej w re-
gionach [PyszkowskiA., Szlachta J., 2000., s. 124]!

Tymczasem we Francji prefekt nie tylko opracowuje strategię państwa
wregionie (niezależnie od planu rozwoju regionalnego sporządzanego przez
władze regionalne), lecz także negocjuje i podpisuje w imieniu rządu kontrakt
planowypaństwa z władzami samorządowymi(contrat de plan Etat-Region).
Co więcej, zróżnicowanie kwot zaangażowanych przez państwo w kontrak-
tachfrancuskich odpowiada wyraźnie regionalnym priorytetom polityki pań-
stwowej, które uwzględniają cele ogólnokrajowe, zbieżne zarazem z celami
rozwoju poszczególnych regionów.
W Polsce natomiast brak jest de facto priorytetówregionalnych państwa,

ponieważ jako główne kryterium repartycji środków między województwa przy-
jęto liczbę ludności ($ 8 pkt 5/1-3 programu wsparcia). Wyodrębnione nato-
miast w oparciu o kryteria ekonomiczne (PKB/mieszk. i stopę bezrobocia) tzw.
obszary wsparcia odnoszą się do mniejszych obszarowojednostek, którymi są
powiaty i podregiony, imiennie wymienione w odniesieniu tylko do dwóch ce-
lówpolityki regionalnej (wsparcie obszarów zagrożonych marginalizacją i roz-
wój współpracy przygranicznej). Obszaryte nie mogą przekraczać granic ad-
ministracyjnych powiatów(art. 2 pkt 2 ustawy o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego), co uznać należy za nieuzasadnione usztywnienie procedury
wsytuacji, gdyw rzeczywistości całe województwo (a według kryteriów wspól-
notowych wręczcały kraj) kwalifikuje się do pomocy. Stosownie do przyjętych
wprogramie wsparcia zasad delimitacji obszarówwystarcza bowiem, aby wo-
jewódzki wskaźnik PKB/mieszk. był niższy od 80% średniego PKB/mieszk. w kra-
ju (6 6 pkt 3 programu wsparcia). Ponieważ przewidziana w kontraktach po-
moc nie ogranicza się do bezpośredniego wspierania inwestycji przedsiębiorstw
(zob. załącznik I do programu wsparcia), dlatego sztywne wyznaczenie granic
administracyjnych powiatów (w dodatku „odgórnie narzuconych” przy okazji
reformy 1998 1.) może stanowić przeszkodę w realizacji niektórych projektów
wykraczających poza wymienione jednostki podziału administracyjnego!”.

   

18. Problemwyznaczenia granic obszaru wsparciajest sprawą niezwykle istotną i powinien być
przedmiotem pogłębionej, wspólnej refleksji państwa i samorządów, a nie przedmiotem jed
nostronnego. „odgórnego” nakazu. Rozwiązanie polskie próbuje kopiować praktykę curopej
skiej polityki regionalnej nie biorąc pod uwagę faktu, że w krajach zachodnioeuropejskich
ma onacharakiersubsydiarny względem autonomicznych polityk krajów członkowskich. W tych
ostatnich występują dwie formy pomocy regionalnej państwa: 1/pomoc przyznawana w ra-
mach europejskiej polityki regionalnej, uzupełniająca środki funduszy strukturalnych oraz2/po-
moc przyznawana w ramach prowadzonej odrębnie przez każde państwo polityki regional-
nej (wspierająca zazwyczaj tworzenie nowych miejsc pracy, w tym także na obszarach nie
objętych europejską polityką regionalną). W przypadku wewnątrzkrajowych polityk regional-
nych wymagana jest uprzednia notyfikacja pomocy Komisji Europejskiej i zatwierdzenie
przez Dyrekcję Generalną IV (ds. polityki konkurencji) zarównomapy, jak i górnego pułapu
.przyznawanego wsparcia. Przykładowo: zatwierdzona przez DG Polityki Konkurencji „mapa
wsparcia” dla REN obejmuje całość wschodnich landów niemieckich, w których dopuszczo-
no wyższy pulap pomocy niż w wyznaczonych strefach wsparcia landówzachodnich
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W krajach zachodnich dla wyodrębnienia priorytetów regionalnych stoso-
wanyjest z reguły zestaw kilku wskaźników (czego przykład stanowić może
sposób redystrybucji środków tzw. Kompensacyjnego Funduszu Interterytorial-
nego w Hiszpanii, uwzględniający m.in. odwrotność wysokości dochodów na
mieszkańca w regionie, rozmiary migracji, stopę bezrobocia, powierzchnięi in.
[Engel, Van Ginderachter 1992,s. 80; Pietrzyk 1996, s. 54)), zaś w odniesieniu
do mniejszych obszarów— których granice wyznaczane są w oparciu o jednost-
ki szczebla podstawowego — wspierane są zintegrowaneprojekty rozwoju.

Z kolei zastosowaniejako kryterium podziału środków liczby ludnoścista-
wia „z góry” wniekorzystnej sytuacji obszary słabo zaludnione lub zagrożo-
ne odpływem ludności i może jedynie przyspieszać pogłębianie międzyregio-
nalnych dysproporcji rozwoju. Ta ostatnia ewentualność jest tym bardziej
prawdopodobna, że w programie wsparcia — w przypadku zadań realizowa-
nych z udziałem środków UE - rząd przyjął realizację zasady dodawalności
na poziomie terytorialnym ($ 10, pkt. 3/11 programu wsparcia na lata 2001-
-2002) pozostawiając wnioskodawcom konieczność „znalezienia” 1/4 kwoty
środków niezbędnych do realizacji określonego zadania. Rozwiązanie to nie
tylko może okazać się bardzo trudnedla najbiedniejszych regionów,lecz
z góry wyklucza takżeich silniejsze wsparcie środkami pomocowymi. Można
bowiem powątpiewać w zdolność zmobilizowania przez najbiedniejsze regio-
ny środkówwłasnych większych niż w przypadku regionówbardziej zamoż
nych. Tymczasem obowiązująca w europejskiej polityce regionalnej zasada
dodawalności odnosi się — jak wspomniano— na razie do skali krajowej, co
oznacza obowiązek uzupełnienia finansowania wspólnotowego środkami kra-
jowymi(bez precyzowania zakresu partycypacji finansowej ostatecznych be-
neficjantów wodniesieniu do każdego przedsięwzięcia oddzielnie). Co więcej
wprzypadku regionów Celu 1 (do którego aktualnie kwalifikują się wszyst-
kie polskie województwa) udział środków wspólnotowych może sięgać 75%,
a w„krajach kohezji” nawet 80% kosztów przedsięwzięć kwalifikujących się
do wsparcia ze środkówfunduszy strukturalnych (art. 29 pkt. 3/a Regulami-
nu Rady dnia 21 czerwca 1999 r. dotyczącego przepisów ogólnych Fundu-
szy Strukturalnych)?

Głównaprzyczynaróżnie między kontraktami wojewódzkimi wPolsce umo-
wami państwo-region weFrancji wydaje się być związanaz faktem, iż proce-
dury umowne w naszym kraju mająstać się podstawowąi właściwie jedyną
formą wspierania rozwoju regionalnego przez państwo, podczas gdy we Fran-
cji rząd — obok kontraktów— stosuje cały wachlarz innychinstrumentów, ukie-

  

    

  

 

30. powinni o tympamiętać nasi negocjatorzy w chwili prowadzenia rozmów dotyczących po-
litykiregionalnej i zabiegać o maksymalny górny pułap udziału środków wspólnotowych
weuropejskiej polityce strukturalnej w odniesieniu do Polski. Postulat taki jest tym bardziej
uzasadniony, że sama Komisja rozważa możliwość zróżnicowania poziomu współfinanso-
wania stosownie do zamożności regionów, zaś polskie województwa - z wyjątkiem mazo-
wieckiego - należą do najbiedniejszych regionów europejskich (zob. Commission 2001, s. 74
aneksu)
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runkowanych właśnie na strefy wewnątrzregionalne wymagające szczególne-
go wsparcia?!, Ponadto w Polsce w ramach kontraktów państwo wspiera „dzia-
łania wynikające z programów wojewódzkich”, natomiast we Francji rząd -
poprzez kontrakty — realizuje przede wszystkim priorytety państwowej polity-
ki regionalnej, która bierze pod uwagę interes kraju jako całości. Stąd też
francuskie umowyplanoweskładają się obecnie z dwóch części:
* regionalnej (zwanej także makrockonomiczną), finansującej zadania zwią-

zane z rozwojem całego regionui biorącej pod uwagę cele polityki pań-
stwowej oraz

+ terytorialnej (tzn. wewnątrzregionalnej), wspierającej mniejsze obszarowo
jednostki i opierającej się na zintegrowanych projektach rozwoju [Pietrzyk
2000, s. 327-344].
rozwiązaniu polskim odmienna jest zatem nie tylko sama rola kontrak-

tów (skądinąd niezbyt dokładnie sprecyzowana), ale także rola państwowej
polityki regionalnej, wzorowanej na zasadach obowiązujących w polityce Unii
Europejskiej

Kolejna wątpliwość dotyczy składania przez jednostki samorządu teryto-
rialnego do samorządu wojewódzkiego wniosków w sprawie umieszczenia za-
dania (w liczbie pojedynczej!) w kontrakcie wojewódzkim. WeFrancji finan-
sowanie zadań pozostających w kompetencjach niższych szczebli jest efektem
wcześniejszych szerokich uzgodnień regionów z samorządami lokalnymi i fi-
nansowego zaangażowania w kontrakcie tych ostatnich. Konsekwencją tego jest
podpisywanie tzw. konwencji/kontraktówaplikacyjnych na realizację kontrak-
tumiędzy - reprezentowanymprzez prefekta - państwem, władzami regional-
nymi i samorządemlokalnym:?,
W ustawie polskiej przewidziano wprawdzie uwzględnienie w programie

wsparcia udziału budżetów wszystkich szczebli samorządu terytorialnego, zaś
wregulaminie negocjacji — możliwość włączenia przez marszałka do negocja-
cji niższych szczebli samorządu terytorialnego. Nie zmienia to jednak faktu,
że wprzypadku kontraktów wojewódzkich gminy i powiaty traktowane są tro-
chę jak petenci wobec władzregionalnych. Rozwiązanie takie może rodzić

 

21. Najważniejszą formę wsparcia rządowego stanowi specjalna subwencja inwestycyjna PAT śpr-
me 4 Tamónagement du territoire), przyznawana na obszarach wyodrębnionych lokalnych
rynkówpracy dla przedsiębiorstw tworzących nowe miejsca pracy. Ostatnio zasady przyzna-
wania tej subwencjizostały zmodyfikowanei ukierunkowana ją na mniejsze projekty, zloka:
lizowane na obszarach rekonwersji przemysłu i w miastach średniej wielkości (zamiast pre-
ferowanychuprzednio obszarówwiejskich, które - z braku projektów- częstonie byływ stanie
z niej skorzystać). „Le Monde” 19 TY 2001 r.
Ustawa dotycząca ukierunkowania trwalego rozwoju zagospodarowania terytorium z 25 czerw-
<a 1999r. (zw. Ustawa LOADDT) usankcjonowała ostatecznie duże aglomeracje jako obszar
objęty umowami z władzami samorządowymi w ramach kontraktów planowych państwa
z regionami (pierwsza generacja tych kontraktów zostanie podpisana do 31 grudnia 2003 r.
Niezależnie od wymienionych kontraktów aglomeracyjnych (contrat dagęlomeration) podł
sywane mogą być kontrakty z mikroregionami (comiratsde pes) a także — kontrakty mul
regionalne, podpisywane przez państwo(ze względu na objęte nimi przedsięwzięcia) z kilko-
maregionamirównocześnie.
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niebezpieczeństwo hierarchicznego podporządkowanianiższych szczebli wyż-
szym, sprzeczne z generalną zasadą niezależności poszczególnych poziomów
władz samorządowych. Szczególnie niefortunne i trudne do zaakceptowania
staje się ono w przypadku dużych miast, które są w stanie zaangażować w re-
alizację zadań objętych kontraktem o wiele większe środki niż region i które
— choćbytylko z tego powodu — nie mogą być sprowadzonejedynie do roli
„stron” składających wniosek do władzregionalnych. Grozić może ono ponad-
to przekształceniem kontraktów w „katalogi” niepowiązanych ze sobą przed-
sięwzięć, co w praktycefrancuskiej ocenione zostało zdecydowanie negatyw-
nie. I wreszcie w przypadku niemożności dojścia do porozumienia między
państwem a regionem — może bezzasadnie pozbawiać pomocy aktywne spo-
łeczności niższych szczebli [Chćrćque J., 1998, s. 38].

Poważnezastrzeżenia nasuwająsię także odnośnie do różnego (w Polsce i we
Francji) okresu obowiązywania kontraktów wojewódzkich, który w Polsce
wpierwszej edycji umówobejmuje 2 lata. We Francji kontrakty sporządzane
są w horyzoncie średniookresowym (5-7-letnim), co maistotne znaczenie z punk-
tu widzenia zapewnienia środkówna finansowanierozwoju regionalnego w per-
spektywie wieloletniej i sprzyja uwzględnianiu w kontraktach przedsięwzięć stra-
tegicznych, strukturalizujących gospodarkęregionu (zamiastfinansowania zadań
doraźnych czyteż będącychefektem różnych grup nacisku).

Zapis wustawie polskiej wydaje się natomiast przyjmować jako regułę
roczny horyzont programu wsparcia, ponieważ mówion,iż „w razie obejmo-
wania przez programokresu dłuższego niż rok, ustawa budżetowa określa
mity wydatków wroku budżetowym oraz w kolejnych latach budżetowych”
(art. 24, pkt 1 ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego). W sytu-
acji, gdy roczny (a nawet dwuletni) okres wsparcia jest zdecydowanie niewy-
starczający dla uzyskania znaczącychefektów w rozwoju regionalnym, budzi
to dodatkowe wątpliwości odnośnie do roli przypisywanej kontraktom woje-
wódzkim w Polsceż3, Nie wzięto przy tym pod uwagę kosztów, jakie może po-
ciągać za sobą tak pomyślana procedura kontraktowa. Zastrzeżenia budzi
również zatwierdzanie kontraktu przez sejmik województwa dopiero po pod-
pisaniu go przez ministra i marszałka województwa, co oznacza postawieni
radnych przed faktem dokonanym, ponieważ mogą oni jedynie kontrakt przy-
jąć lub odrzucić w całości.

Kontrowersyjne wydaje się ponadto ustawoweobciążenie państwa odset-
kamiwprzypadku nieterminowegoprzekazywania środków na dofinansowa-
nie zadań objętych kontraktem, co w warunkach francuskich byłoby nie do
pomyślenia?+. Pomijając wątpliwości, czy taki zapis powinien w ogóle znaleźć

   

 

 

33. w załączniku 3c do programuwsparcia podano wprawdzie przewidzianelimity wydatków
z budżetu państwa na finansowanie kontraktów do roku 2005, lecz stanowią one jedynie pro-

cą żadnej mocywiążącej.
ieją żadne prawne gwarancje dotyczące finansowych zobowiązań państwa

2 tytułu umów z regionamii dlatego postułowano możliwość utworzenia specjalnego fundu-
szanarodowego przeznaczonego na finansowanie umów [Chórtque J. 1998, s.BI].
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się w ustawie (zamiast np. w kontrakcie), wyrazić można obawy, iż sprzyjać
on będzie daleko idącej „ostrożności” rządu przy zawieraniu kontraktów, wy-
rażającej się m.in. w ograniczaniu finansowegoi przede wszystkim długo-
okresowegozaangażowania państwa w umowy z obawy przed jego ewentu-
alnymi konsekwencjami dla budżetu, zwłaszcza w wypadku pogorszenia
koniunktury gospodarczej:*. Sytuacja ta możejedynie dodatkowo ograniczać
strategiczną rolę kontraktówwfinansowaniu rozwoju regionalnego i sprowa-
dzać je wyłącznie do wspierania doraźnych, niepowiązanychze sobą działań
punktowych.

Na koniec wypada zwrócić uwagę na fakt, że poważne podejście do pro-
ceduryzawierania umów wymaga przeznaczenia na nią znacznie dłuższego
okresu niż miało to miejsce wprzypadku pierwszej edycji kontraktów woje-
wódzkich. We Francji od chwili ogłoszenia pierwszych okólników premiera
(zawierających wytyczne odnośnie do opracowania przez prefektów — w poro-
zumieniu z odnośnymi ministerstwami — strategii państwa w regionie oraz
metody przeprowadzania konsultacji z partnerami) do momentu podpisania
umówz regionami upływa ponad 1,5 roku.

 

 

 

Pierwsza edycja kontraktów wojewódzkich 2001-2002

Wymienione wyżej wątpliwości i zastrzeżenia okazują się w pełni uzasad-
nione w świetle doświadczeń płynących z kontraktów wojewódzkich podpisa-
nych w czerwcu br. Ich niedostatki wynikają zarówno z pośpiechu towarzy-
szącego przygotowaniu umów, braku czasu na właściwąselekcję projektów
i faktyczne negocjacje, jak i ograniczonych środków samorządów terytorial-
nych, niskiej zdolności samoorganizacyjnej społeczeństwa itp., nie mówiącjuż
niepewności dotyczącej ostatecznych kwot kontraktów, związanej z noweli-
zacją budżetu. Niezależnie jednak od popełnionych wszelkich „grzechów mło-
dości” (towarzyszących zazwyczaj nowym przedsięwzięciom)i dalszych losów
kontraktów, na pozytywną ocenę zasługuje sam fakt przygotowania umów,
ki czemu po raz pierwszy podjęty został wysiłek zidentyfikowania w budżecie
państwa środków przeznaczonych na rozwójregionalny. Jest to niewątpliwie
konsekwencją naszych przygotowańdo członkostwa w Unii Europejskiej i ko-
nieczności wygospodarowania środkówna dofinansowanie wspólnotowej po-
mocystrukturalnej. Bez tego nie doszłoby prawdopodobnie dotychczas do za-
interesowania państwa polityką regionalną.

Dokonując wstępnej, bardzo ogólnej oceny kontraktów(tablice 2-5), nale-
ży stwierdzić, że — zgodnie z przyjętymi w programie wsparcia kryteriami —
występuje bezpośredni związek między wysokością ich kwot a liczbą ludnoś
w województwach (najwyższe umowy podpisano z województwami mazowiec-
kim i śląskim, najniższe — z opolskim i lubuskim).

 

  

  

35. Przykład takich obaw stanowią zastrzeżenia wprowadzoneprzez rząd w czasie zatwierdza-
pierwszej generacji kontraktów wojewódzkich w związku z mniejszymi przewidywa-

nodochodami budżetu państwa w roku 2001, „Rzeczpospolita” 30 VII VII 2001 r.
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Kontrakty wojewódzkie 2001-2002 (w mln zł)

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

EJ wtym Srodki
Lp. Wojewódziwo komraku Budieu samorządów innych zagranie

ogółem państwa tergorialn. jotów| czne
1. Dolnośląskie 589,6 _6733 519 _285 1620
2. KujawskoPomorskie 7803 3653 2015 396 1456
3. Lubelskie 583,7 2876 1249 100 |_2352
4. Lubuskie 4150 1053 820 532 |__1826
5. Łódzkie 727,1 396.7 513. 598 1649
5. |_Malopokie 10396 567,0 125 |14 523
7. Mazowieckie 18515 11344 5203 20| 387
8. Opolskie. 3485 02 1195 11 165
9. Podkarpackie 51 3615 1505 32.2 1556

To. Podlaskie 504,3 si 1z,3 959 1268
11. Pomorskie 5361 3653 555 1.2-|_81.7
12. Śląskie 10śż.1 TBS 453 2 |3
13. Świętokrzyskie 6095 3486 BBI 225 1343
14 Warmińsko-Mazurskie 6278 241,7 11,0 1145 1293
15. Wielkopolskie 8835 |_=08 1538 8L5"|_315
16. Zachodniopomorskie 5095 2007 564. 282 202,1
17. Środki nie rozdzielone 764,3 688.3 00 00 760
18: POLSKA OGÓŁEM. 15198, 14203 226911 24,1 22062 

 

       
 

* W przeliczeniach przyjęto 1 euro = zł
Źródło: dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa

Jednakże w ujęciu względnym, w przeliczeniu na 1 mieszkańca, sytu-
acja ta ulega istotnej zmianie, ponieważ największe kwoty kontraktu przy-
padają na województwa najbiedniejsze (takie jak podlaskie, świętokrzyskie
i warmińsko-mazurskie), najmniejsze zaś na województwa bogatsze (ślą-
skie i wielkopolskie). Wypada jednak zauważyć, że zmiana ta nie jest by-
najmniej odzwierciedleniem „geograficznych” priorytetów rządu, ponie-
waż tylko w przypadku województwa Świętokrzyskiego można mówić
o najwyższych na głowę ludności środkach centralnych zaangażowanych
w kontrakt (tablica 3). W pozostałych przypadkach natomiast jest ona efek-
tem zmobilizowania w regionach znacznych środków przez samorząd te-
ytorialny (podlaskie), „inne podmioty” (podlaskie, warmińsko-mazurskie)
i/lub korzystania z pomocyzagranicznej (lubuskie, lubelskie, podlaskie, świę-
tokrzyskie).

Zaskakiwać może ostatnie miejsce województwa śląskiego pod względem
ogólnej kwoty kontraktu przypadającej na 1 mieszkańca, lecz jak się okazu-
je — jest ono spowodowanenajniższym ze wszystkich województw udziałem
środków samorządowych w kontrakcie wynoszącym zaledwie9 zł — na głowę
mieszkańca(wobecnp. 141 zł — w województwie podlaskim/). W konsekwen-
cji środki centralne stanowią aż 3/4 ogólnej kwoty „zakontraktowanej” przez
region śląski, podczas gdy udział państwa w kontrakcie województwa podla-
skiego kształtuje się poniżej 1/3 (tablica 4).
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Tablica 3
Wysokość kontraktów wojewódzkich w przeliczeniu na 1 mieszkańca

(wg źródeł pochodzenia środków w zł)

Srodki przeznaczone:
Lp. Wojewódznwo Liczba samorzą: innych

ludności ogółem budżetu dów podmio- zagrani- UE
31.12.1999 państwa |iertoria tów czne
Gw ys) nych

1. Dolnożląkie 25116 35 26 n|w© |
2. Kujowsko-Pomorskie| 21008 |_372 |a| 9% |_19 69 58
3 Lubelskie 22849 306 128 56 5 105 55
4. Lubuskie 10255 405 s 61 32 1815
5. Łódzkie 26530 115 150 5 | | 58
4. Malopolskie 53222,5| 521 176 54 35 438
7. Mazowieckie 50700 365 283 122 08 5 5
%. Opolskie 10883 |322 20 o 10 70
5. Podkarpackie 21260 || m0 115 73 58

10. Podlaskie 12227 465 55 1 8 104 |—58
Ji. Pomorskie 21823 288 |167 30 |—32 | 5
12. Śląskie 48655 215 |_158 5-5 23 |-2
15 Świętokrzyskie 13228 46 2686 || 102 8
14. WarmińskoMazurski] 14656 428 169 80 |78 55 5
15. Wielkopolski. 335.3 263 —|173 46 |—2 s L
16. Zachodniopomorskie 17525 254 116 55 16 |wor
18. POLSKA OGÓŁEM 366556 342 _1S2 521 | 9

Żródło: obliczenia na podstawie tablicy 2

Tablica 4
Struktura źródeł finansowania kontraktów w latach 2001-2002

Kontrakt wym rodki (w
Lp. Wojewódzwo ogółem budżem samorządów innych zagm= wym

państwa _|teryorialnych ziczne |__UE
1. Dobedlęskie 160 110 5 30 A 167
2. Kujawsko-Pomorskie 100 BI 5187 |1S7
3. Lubelskie 100 153 15344 |—310
4. Lubuskie 100 149 128 40 485
5. Łódzkie 100 93 82—|- 21 |210
5. Małopokkie 100 15 10 418
7. Mazowieckie 100 33,5 [21 [kI
8.| Opolskie 100 342 3215 |—1i9
5. Podkarpackie 100 207 38 |-214|— 1

10. Podiaskie 100 285 155 |210-| 155
11..| Pomorskie 100. 103 11 128 |L5
12. Śląskie 100. 44 80167104
13. Świętokrzyskie 100. 145 AT 18.1
14. Warmińsko-Mazuskie 100 156 153 174
15. Wielkopolskie 100. 14 52 26
16. Zachodniopomorskie 100 II 55 |-397 363
17. Środki nie rozdzielone |__100 00 00 35 58
18. POLSKA OGÓŁEM 100 r2 62 16 48          

 
 

Źródło: obliczenia na podstawie tablicy2
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Drugie miejsce pod względem wysokości środków samorządowychna 1
mieszkańca zajmuje województwo mazowieckie, przy czym niemal całość
kwotsamorządowych współfinansujących kontrakt pochodzi zjednostek szcze-
bla podstawowego (tablica 5). Województwo to stanowi bowiem jedyny wy-
jątek, w którym samorządregionalny w ogóle nie zaangażował się w finan-
sowanie kontraktu. Wysoki udział samorządu gminnego wkontrakcie pozostaje
prawdopodobnie w związku z relatywną zamożnościsamorządu stołeczne-
go [Rocznik 2000, s. CX], lecz jednoznaczna interpretacja tego faktu stanie
się możliwa po uzyskaniu bardziej szczegółowych informacji o poszczegól-
nych umowach. Nieobecność finansowego udziału powiatów w kontraktach
dostrzec można natomiast w województwach lubuskim i zachodniopomor-
skim.

  

Tablica 5
Środki samorządu terytorialnego przeznaczone na realizację kontraktów (w tys. zł)
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

     

Tp. Wojesódziwo Samorząd „w ym szczchi:
„ogółem |_wojewódzki —|__powiatowy inny

1. Donodhskie. Ś117 15572 3262. 35283
2. Kujawsko-Pomorskie. 2014TT 7963. 14505 175008
3. Lubelskie 124502 35000. 21567 78335
3. Lubuskie 52009. 46061 u 15945,
5. Łódzkie STZT8 2968 35017 29293.
5. Malopolskie 172586. 3A23T 9526 129023
7. Mazowieckie 520251 0 12060 508151
8. Opolskie 115593 255. 7286. 58571
5. Podkarpackie 150561 21436. 13523 115202

10. Podlaskie 172280 EJ TIA 15056
11. Pomorskie 55472 21150 10550 El
12. Śląskie 45348 17356 3200. 23792.
13. Świętokrzyskie 38078 652 NEI EE
15, | Warmińsko-Mazurskie 116577 5121 21644 90213
15. Wielkopolskie 153810 36306. 13202 103302
16. Zachodniopomorski 56390 7000. o 49390.
15. POLSKA OGÓŁEM 2268929 250857 185801 182201   
 

Źródło: dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa

Z innych zaskakujących spostrzeżeń wymienić wypada najniższy, wręcz
„śladowy”, udział „innych pomiotów” w kontrakcie województwa mazowiec-
kiego. Pozycja ta obejmuje bowiem sektor prywatny, który najlepiej rozwinię-
1yjest właśnie w tym województwie [Rocznik 2000, s. 290]! Także i w tym
przypadku pozytywnie wyróżnia się województwo podlaskie, które - obok war
mińsko-mazurskiego — wysokością środkówzaangażowanych przez„inne pod-
mioty” daleko dystansuje niemal wszystkie pozostałe regiony. Oznacza to
równocześnie, że te dwaostatnie województwa o wiele wyższym stopniu niż
pozostałe zmobilizowałyswój potencjał wewnętrzny, czym wsposób oczywi-
sty podważają argumenty przeciwników wspierania regionów najuboższych.
Równocześnie mogą onesłużyć jako ilustracja mobilizującej roli kontraktów,
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wyrażającej się w stymulowaniu wykorzystania potencjału endogenicznego
w regionach?6.

Bardziej szczegółowaanaliza kontraktów pozwoli zapewne na wyciągnię-
cie znacznie dalej idących wniosków i sformułowanie zaleceń pod adresem
następnej generacji umów. Stąd też równolegle z realizacją pierwszej edycji
kontraktów koniecznastaje się pogłębiona ich analiza oraz refleksja nad ich
koncepcją i rolą w rozwoju regionalnym w Polsce. Wydaje się, że ta ostatnia
powinna być zorientowana w kierunku nadania kontraktom bardziej strate-
gicznego charakteru, umożliwiającego wspieranie celów mających podstawo-
we znaczenie dla strukturalizowania gospodarki regionów oraz zapewniającego
większą stabilność środków finansowych przeznaczonych na rozwój regional-
nyw dłuższym horyzoncie czasowym.Należałobytakże postulować zwiększe-
nie pewnej elastyczności kontraktów (szczególnie w odniesieniu do wyznacza-
nych granic obszarów wsparcia) oraz rozważenie możliwości zwiększenia roli
miast wprocedurze kontraktowej i ewentualne podpisywanie bezpośrednio
przez państwo kontraktówz niższymi szczeblami. Jak bowiem wynika z pre-
zentowanych danych, na szczebel podstawowy przypada prawie 80% wszyst-
kich środków przeznaczonych przez samorząd na finansowanie kontraktów.
Przede wszystkim zaś należałoby zalecać zdekoncentrowanie procedury kon-
traktowej na rzecz przedstawiciela rządu w regionie i promowanie rządowo-
-samorządowej współpracy na tym szczeblu.
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