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Wplyw poszerzenia na wzrost dysproporcji rozwoju regionalnego w UE

Przystapienie do Unii Europejskiej krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej
stanowi¢ bedzie najwicksze wyzwanie w dotychczasowych doswiadczeniach
Wspdlnot w tej dziedzinie, poniewai nigdy wczeéniej] w nastepstwie akcesji
nowych panstw nie doszlo do tak duzego poglebienia nieréwnosci rozwoju,
jakie bedzie nastgpstwem przystapienia 12 kolejnych czlonkéw. Ogrom wy-
zwania wynika juz z samego poréwnania wzrostu liczby ludnosci i powierzch-
ni z rozmiarami PKB przyszlej UE obejmujacej 27 panstw. Otéz, o ile dwie
pierwsze wielkosci (tzn. ludnoié 1 powierzchnia) powieksza sie (w stosunku
do obecnej ,15-ki") o jedna trzecia, to produkt wewnetrzny brutto UE wzro-
$nie zaledwie o 5% [Inferegio 2001].

Wobec tak wielkiego zréznicowania poziomu rozwoju w niedalekiej przy-
szlosci Komisja Europejska zaproponowala podzial krajéw poszerzonej UE na
3 grupy [Commission 2001]!:

12 obecnych czlonkéw UE (z wyjatkiem Hiszpanii, Grecji i Portugalii)

z PKB/mieszk. przewyzszajacym o 20% nowa $rednia wspdlnotowg (tzn.

wyliczong z uwzglednieniem nowych panstw czlonkowskich);

* 3 obecne ,kraje spdjnosci” (ktérymi sa Hiszpania, Grecja i Portugalia?) oraz

Cypr, Czechy, Stowenia i Malta, ktérych PKB na mieszk. waha sie w gra-

* Autorka jest pracownikiem naukowym Akademii Ekonomicznej w Krakowie.

! Drugi raport dotyczacy spoinosci spoleczno-gospodarczej UE preyigty zostal przez Komisje
Europejska 31.1.2001 r.. a nastgpnie przedstawiony przez nowego szefa DG REGIO Guy
Crausera przedstawicielom regiondw UE w dniu 13 marca br. w Brukseli.

?  Mianem krajéw kohezji® (spdjnodci) okreslono grupe krajow korzystajacych ze Srodkéw euro-
pejskiego Funduszu Spdjnosci, w ktdrych PKB/mieszk. nie przekracza 90% sredniej wspélno-
towej. Z uwagi na osiagnigte wskainiki makroekonomiczne w grupie tej nie wymieniono Irlan-
dii, w ktorej PKB/mieszk. w roku 1998 wynosit 108,1% sredniej wspolnotowej synjac Irlandie
i ra najbogatszymi panstwami UE {Luksemburgiem - 175,8%, Danig — 118,9%, Holandig -
113.2%, Austrig - 111, 7%, Belgia — 111,3% i RFN - 107,7%) przed takimi potegami ekono-
micznymi, jak Szwecja - 102,4%, Wielka Brytania - 102,2%, Finlandia - 101,6%, Wiochy -
101.1% czy Francja — 98,6% (nie méwigc jui o Hiszpanii - 81,1%, Portugalii — 75,3% i Gregji
- 66,0%) [Commission 2001, Annexe statistique, s. 66-72]. Osiagnigty przez Irlandie poziom
rozwoju sprawia, Ze w roku 2006 stanie si¢ ona po raz pierwszy platnikiem netto do wspélno-
towego budietu. Stanowi to jeden z czynnikéw ostabiajgeych irlandzkie poparcie dla ratyfiko-
wania Traktamu Nicejskiego, czego wyrazem byl negatywny wynik referendum przeprowadzo-
nego w tej sprawie 9 VI br. w Irlandii (_The Irish Times™ 29 [1I 2001; .Le Monde" % VI 2001).
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nicach od 68% (Czechy) do 95% (Hiszpania) $redniej wspélnotowej wyli-

czonej dla 27 panstw czlonkowskich;

» 8 pozostalych krajéw kandydackich z przecietnym PKB/mieszk. réwnym
40% éredniej wspdlnotowej (z ktorych najwyzszymi wskaZnikami, zawiera-
jacymi sie w granicach 56-58%, legitymuja sig Slowacja i Wegry).

W zwiazku z przygotowywanym poszerzeniem UE w cytowanym wyzej
Drugim raporcie wskazano na 2 zasadnicze problemy, przed ktérymi stanie eu-
ropqska polityka spdjnoéci spoleczno-gospodarcze;:

podwojenie liczby ludno$ci mieszkajacej w regionach o wskazniku

PKB/mieszk. ponizej 75% aktualnej $redniej wspédlnotowej (z 71 min do

174 mln), co oznacza wzrost udziatu liczby ludnoéci regionéw opéinio-

nych w rozwoju z 19 do 36% calej ludnosci UE (przy obecnej przecigtnej

dla UE obejmujacej 15 panstw) lub do 26% ogétu mieszkancéw UE (w przy-
padku wyliczenia przecigtnej dla 27 krajow czlonkowskich);

+ poglebienie miedzyregionalnych dysproporcji rozwoju, poniewaz poszerze-
nie oznacza podwojenie rozpietoéci zroznicowan w UE. I tak, gdyby po-
szerzenie o 12 nowych panstw czlonkowskich mialo miejsce w chwili obec-
nej, to 25% regionéw najbogatszych mialoby wskainik PKB/mieszk.
3,3-krotnie wyzszy niz 25% regionéw najbiedniejszych (wobec 1,9-krotnej
réznicy obecnie w krajach ,15-ki"), lecz w przypadku 10% regionéw naj-
zamoznicjszych i najubozszych rozpietosci bylyby ponad 5-krotne (wobec
2, 4-krotnych aktualnie).

W ten sposdb wyzwania stojace przed polityka spéjnosci w nowej UE ulegajg
— w pordwnaniu z obecnymi — dwukrotnemu zwiekszeniu. Co wiecej, powstale
dysproporcje moga utrwalié¢ sie na dluzszy okres, poniewaz - jak szacuje Komi-
sja Europejska — osiagniecie przez nowe regiony opdZnione w rozwoju przeciet-
nego poziomu obecnej UE potrwa przynajmniej dwa pokolenia, o ile nadrabianie
dystansu przez nowych czlonkéw przebiegaé bedzie w takim tempie, jakie mialo
miejsce dotychezas w przypadku krajéw kohezji”. Jesli natomiast udaloby sie no-
wym czlonkom osiagnaé irlandzkie tempo wzrostu, to potrzeba bedzie 20 lat dla
osiggnigcia wskaznika 90% obecnej przecigtnej wspdlnotowe;.

Natychmiastowe przystapienie 12 panstw kandydackich pociagneloby za soba
obnizenie przecietnego wskaznika PKB/mieszk. dla UE o 18 punktéw procento-
wych, co oznaczaloby przekroczenie poziomu 75% nowej Sredniej wspdlnotowej
przez 27 regionéw aktualnej ,pigtnastki” (zamieszkiwanych przez 49 mln miesz-
kancow). Dlatego tez - jak zauwazono w Drugim Raporcie - o ile rychle przysta-
pienie 12 nowych czlonkéw nie bedzie mialo zadnego wplywu na usytuowanie naj-
bogatszych regionéw UE w rankingu zamoznoéci, to w zasadniczy spos6b zmieni
ono sytuacje regiondw o najnizszym wskazniku PKB/mieszk., a mianowicie:

— w sklad 10% najubozszych regiondw wejda wylacznie regiony nowych czlon-
kéw (wschodniej Polski oraz regiony bulgarskie, rumusskie, litewskie i to-
tewskie):

- natomiast 25% regiondw najmniej zamoznych stanowié beda prawie wszyst-
kie regiony krajéw pretendujgcych do czlonkostwa, wigkszosé regionéw grec-
kich, portugalskie Azory i Madera oraz hiszpaiiska Andaluzja i Estramadura.
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Tablica 1
Regiony europejskie o wskainiku PEKB/mieszk. (wg sily nabyweze])
nitszym od 75% przecigtnej wspélnotowej w roku 1998
[_UEIS B UE 26°
Wyszczegdlnienie UEI5=100 | UEI5=100 | UE26= 100
PEB/micszk. PEB/mieszk. PEB/mieszk.
20213 euro 20213 euro 16504 euro
Liczba regiondw poniZej 75% fredniej dla UE 46 97 70
Ludnes¢ w tych regionach (w min) 71 174 125
Relacja ludnosci w regionach UE 15/UE 26
[w 95) 19 36 26
w relacfi do preecietnej UE 66 48 46

* Bez Malty.
Zridio: Commission [2001, s. 9]

W konsekwencji problemy, jakie wymagaja rozwiazania w zakresie polity-

ki spéjnosci spoleczno-gospodarczej w zwiazku z przyszlym poszerzeniem, do-
tycza najogdlniej dwich kwestii:

sposobu potraktowania obecnych regionéw najsilniej wspomaganych, kto-
rych realna sytuacja nie poprawi si¢, pomimo zmiany ich miejsca w ran-
kingu zamoznosci regionéw oraz

dostosowania przyszlej polityki regionalnej do zwigkszonych potrzeb wspar-
cia wobec podwojenia dysproporcji miedzyregionalnych i liczby ludnosci
zamieszkujacej w regionach najuboiszych.

Problemy te wymaga¢ beda glebokiej reformy polityki spéinosci spoleczno-

-gospodarcze] i podjecia decyzji dotyczacych sposobu kwalifikacji regionéw do
grupy opdéznionych w rozwoju, wsparcia regionéw opuszczajacych te grupe,
wysokosci poziomu finansowej partycypacji Wspélnot w programach, utrzy-
mania - lub nie - zasady dodawalnoéci na poziomie krajowym?, relacji érod-
kéw Funduszu Spéjnosci do Funduszy Strukturalnych oraz ewentualnie regio-
nalnego ukierunkowania tego pierwszego® nie méwiac juz o koniecznosci
wypracowania nowego konsensusu odnosnie do rozmiaréw srodkéw finanso-

i

Whrew rozpowszechnionej u nas opinii jakoby monta# finansowy mial by¢ dokonywany na
poziomie regionalnym w dotychezasowej prakiyce wspélnotowej zasada dodawalnoéci stoso-
wana jest w skali calego pafistwa czlonkowskiego dla wszystkich programéw danego celu po-
lityki spdjnodei spoleczno-gospodarczej. Komisja rozwaza mozliwosé przeniesienie zasady do-
dawalnosci na poziom regionalny, co niekoniecznie byloby korzystnym rozwigzaniem dla
wszystkich polskich regiondw.

Obecnie udzial Funduszu Spajnoéci (do ktérego notabene nie odnosi si¢ zasada dodawalno-
Sci Srodkéw) w calosci wydatkdw strukturalnych .15-ki" ksztaltuje sie na poziomie 18%, na-
tomiast w przypadku pomocy przedakcesyjnej — z uwagi na ogromne potrzeby przyszlych
celonkdw w zakresie infrastrukiury transportowej i ochrony rodowiski - fundusz ISPA (be-
dacy odpowiednikiem Funduszu Spéjnosci w krajach przygotowujacych sie do czlonkostwa)
stanowi 1/3 europejskich Srodkéw pomocowych [Commission 2001].
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wych przewidzianych w przyszlym budzecie UE na polityke spéjnosci spolecz-

no-gospodarczej.

Wobec powyzszych wyzwan w Drugim raporcie poswigconynr kohezji Komi-
sja Europejska rozwaza 4 mozliwe rozwigzania w stosunku do regionow opdi-
nionych w rozwoju, a mianowicie:

1) utrzymanie progu 75% przecietnej wspélnotowej niezaleznie od liczby no-
wych czlonkéw, co wykluczyloby znaczng liczbe regionéw — obecnych be-
neficjantéw - z pomocy w ramach Celu 1 (moglyby one ewentualnie ko-
rzysta¢ jedynie ze wsparcia z innych tytuldw stosownie do przyjetych
priorytetdw i kryteriow przyszlej polityki regionalnej);

2) podobne rozwiazanie jak w punkcie 1 z réwnoczesnym przyznaniem de-
gresywnej pomocy przejciowe]j regionom ,0puszczajacym’ grupe regio-
now opdznionych w rozwoju (phasing-out) przy rownoczesnym zréznico-
waniu dla nich pomocy stosownie do osiagnictego wskaznika PKB/mieszk.;

3) podniesienie poziomu wskaZnika kwalifikujacego regiony do pomocy z ty-
tulu opéinienia w rozwoju powyze] 75% tak, aby obejmowal on dotych-
czasowe regiony UE zakwalifikowane do Celu 1 z wyjatkiem tych, ktére
osiagna wskaznik 75% przecigtnej wspélnotowej na koniec obecnego okre-
su planistycznego;

4) ustalenie dwdch pozioméw kwalifikowania regionéw do pomocy: jednego
dla obecnej ,15-ki" i drugiego dla krajéw kandydackich, co oznaczaloby
istnienie dwoch rodzajéw regionéw opéinionych w rozwoju (rozwiazanie
to mialoby podobne konsekwencje [inansowe jak poprzednie, poniewaz
w obu przypadkach wysokos¢ pomocy strukiuralnej bylaby uzaleiniona od
poziomu zamoznosci regiondw)s.

Oceniajac powyisze propozycje wypada zauwazyé, ze pierwsza jest bardzo
trudna do zaakceptowania przez obecne regiony UE korzystajace z najwiek-
szego wsparcia strukturalnego®, natomiast ostatnia staje si¢ zdecydowanie nie
do przyjecia dla nowych krajéw czlonkowskich?.

% W stanowisku negocjacyjnym Polski z dnia 23 listopada 1999 r. w obszarze polityki regional-
nej odniesiono sig jedynie do aktalnie obowiazujacyeh regulaminéw funduszy struktural-
nych nie zgtaszajac zadnych postulatéw pod adresem przygotowywanej reformy wspélnoto-
wej politvki regionalnej (powolano si¢ przy tym na rozporzadzenia dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego - nr 1261/99 i Europejskiego Funduszu Spolecznego —
nr 1262/99, kidre w lipeu 1999 r. zostaly anulowane i zastapione odpowiednio rozporzadze-
niami 1783/99 i 1784/99). Podobnie nie wzigto w ogdle pod uwage ewentualnodei reformy
europejskiej politvki regionalnej przed przystapieniem Polski do UE w rzadowym Raporcie
w sprawie koszidw | korzysci integracii Rzeczypospolitej Polskiej : Unig Eunropejskg (Warszawa,
26 lipca 2000 r., s. 130-134).

#  Natychmiastowe poszerzenie spowodowaloby bowiem zmniejszenie o polowe lezby ludnosci
zamieszkujacej aktualnie w regionach Celu 1, lecz niestety, nie wiazaloby sie bynajmnie;
z poprawa ich realnej sytuacji gospodarczej.

T W pedobnym duchu wypowiadali sie uczestnicy dyskusji internetowej w dniu 26 marca br.,
poswigconej perspektywom wspdlnotowej polityki regionalnej po roku 2006, w ktdrej na py-
tania internautéw odpowiadal Komisarz europejski M. Barnier odpowiedzialny za wspdlno-
tows polityke regionalng.
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Dodatkowy problem stanowi¢ bedzie poziom wspdifinansowania progra-
moéw przez UE, co do ktérego rozwazana jest mozliwosé wigkszego niz obec-
nie zréznicowania udziatlu $rodkéw wspélnotowych stosownie do poziomu
rozwoju danego panstwa czlonkowskiego (z uwagi na zwiekszenie rozpietosci
wskaznikow zamoznosci w obrebie grupy regionéw opéznionych rozwoju).

Nalezy przy tym sadzié, iz — niezaleznie od wymienionych przeslanek - ne-
gocjacje dotyczace obszaru polityki regionalne] beda szczegdlnie trudne, po-
niewaz w wyniku ,uporczywego nacisku” Hiszpanii® (bedacej od roku 1989
najwigkszym beneficjantem wspdélnotowej pomocy strukturalnej) w Nicei zde-
cvdowano o utrzymaniu jednomyélnego glosowania w dziedzinie europejskie)
pomocy regionalnej do konca biezacego okresu planistycznego i o przesunie-
ciu terminu glosowania w tej dziedzinie kwalifikowana wigckszoscia gloséw na
1 stycznia 2007 roku. Tymczasem termin negocjowania przez Polske polityki
regionalnej przvpada wlasnie na okres prezydencji hiszpanskiej w 2002 roku.

Wszystko wskazuje wiec na to, ze Hiszpanie beda poszukiwali rozwigzan
zapewniajacych im utrzymanie dotychczasowej pozyeji najwiekszego benefi-
cjanta wspélnotowej pomocy strukturalnej do roku 2013°. Swiadczy o tym
rowniez zgloszona przed dwoma laty przez Hiszpanig¢ propozycja liczenia
przecigtnego wskaznika PKB/mieszk. oddzielnie dla obecnej ,15-ki” i oddziel-
nie dla nowych czlonkéw (czego efektem jest przedstawiona wyzej czwarta
propozycja Komisji na okres po 2006 roku).

Przytoczone wyzej okolicznodci sprawiaja, iz w chwili obecnej niemozliwe
staje si¢ okreslenie zakresu i wysokosci unijnej pomocy strukturalnej dla Pol-
ski po przystapieniu do Unii Europejskiej i to nawet w odniesieniu do aktual-
nego okresu planistycznego. Cytowane do$é czesto miliardowe kwoty (w tym
takze w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego), bazujace na zatwierdzo-
nych przez Rad¢ Europejska w Berlinie w marcu 1999 r. tzw. perspekiywach
finansowyech na lata 2000-2006, nie biora pod uwage faktu, iz podzial $rod-
kéw miedzy nowych czlonkéw nie bedzie odbywaé sie na identycznych zasa-
dach jak miedzy aktualne paistwa czlonkowskie, poniewaz bedzie on zalezeé
od momentu akcesji, liczby nowo przyjetych czlonkéw oraz ewentualnego
uruchomienia przez Komisje systemu przejiciowego (phasing-in), polegajace-
go na stopniowym zwigckszaniu pomocy dla nowych czlonkéw stosownie do
ich zdolnosci absorpcyjnej. Przy okazji wypada zauwaiyé, e ustalenia szczy-
tu berlinskiego dotyczace budzetu wspélnotowego w obecnym 7-leciu, w cze-
sci dotyczacej przyszlych czlonkéw uwzglednialy jedynie 6 panstw (tzw. gru-
pe luksemburska) i w dodatku zostaly ostatecznie skorygowane ,w dét” w wyniku
wmowy migdzyinstytucjonalnej zawartej miedzy Rada, Parlamentem i Komisja
6 maja 1999 r. W nastepstwie tej korekty S$rodki przeznaczone dla nowych
czlonkéw w latach 2002-2006 zmniejszone zostaly o ponad 15 mld euro [Pie-
trzyk 2001a, s. 139 1 141]

§ _Le Monde” 11 XII 2000.
% Por. Polityka™ 7 VII 200Ir., s. 36.
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Z drugiej strony nalezy zwrécié uwage na sygnalizowana w trakcie wspo-
mnianej debaty internetowe] oraz w Drugim raporcie mozliwos¢ nowego ure-
gulowania wielu kwestii, ktére — oprocz wczesniej wymienionych — dotyczyé
moga rowniez odstapienia od 4-procentowego (w stosunku do PKB kraju be-
neficjanta) pulapu maksymalnej pomocy strukturalnej, faworyzujacego najbo-
gatsze panstwa czy tez zwickszenia kwoty wyplacanej zaliczkowo przez Wspél-
noty na realizacje programéw wspolfinansowanych ze $rodkéw funduszy
strukturalnych 1 in.

W zwiazku z powyzszym niezwykle pilna sprawa staje sie wypracowanie
stanowiska Polski w kwestii europejskiej polityki regionalnej nowej generacji
(tzn. na lata po 2006 roku), w ktérym zdecydowanie nalezy odrzuci¢ mozli-
wos¢ zroznicowanego traktowania obecnych 1 nowych czlonkéw, lecz w kto-
rym powinny znaleZé si¢ takZze konstruktywne propozycje strony polskiej. Po-
glad Polski na reforme polityki regionalnej nalezaloby wypracowaé jak najszybciej
w zwigzku z czekajacymi nas negocjacjami w tym obszarze i réwnoczesnie
z uwagi na podjecie przez Komisj¢ Europejska publicznej debaty na temat
perspektyw polityki spéjnodci w poszerzonej UE. Podstawe dla tej debaty sta-
nowi Drugi raport poswigcony spdjnosci spoleczno-gospodarczef, zas w celu nada-
nia jej szczegdlnego impulsu Komisja zorganizowala w gmachu Parlamentu
Europejskiego w Brukseli w dniach 21-22 maja br. Drugie Forum Europejskie
dotyczqce kohezjilV. Przy tej okazji Komisja wskazata 10 podstawowych pro-
bleméw i zwiazanych z nimi pytan, wymagajacych odpowiedzi przed najbliz-
szym poszerzeniem UE, a mianowicie:

1) jaka powinna by¢ rola polityki spéjno$ci w poszerzonej UE i czy winna
ona bazowac wylacznie na transferze srodkéw finansowych?

2) w jaki sposéb zapewni¢ spdjnosé réinych polityk wspélnotowych i poza-
dany ich wplyw na spéjno$¢ spoleczno-gospodarcza we Wspélnotach?

3) czy nie nalezaloby inaczej zdefiniowa¢ geograficznego zasiegu stref wspo-
maganych, aby lepiej uwzglednié terytorialny wymiar spéjnosci w dazeniu
do bardziej zréwnowazonego i policentrycznego rozwoju terytorium euro-
pejskiego?

4) jak zapewni¢ skoncentrowanie wysitku na dzialaniach umozliwiajacych uzy-
skanie wysokiej wspdlnotowej wartosci dodanej: jaki priorytet przyznaé in-
westycjom infrastrukturalnym w krajach obecnej ,15-ki” i w nowych paii-
stwach czlonkowskich i jakie konsekwencje dla regionéw niesie ,nowa
gospodarka™?

5) jakie priorytety nalezy okresli¢ w dazeniu do zréwnowazonego i trwalego
rozwoju terytorium poszerzonej UE i jak powinien ksztaltowaé sie w tej
dziedzinie podzial obowiazkéw miedzy Komisje, wladze centralne i regio-
nalne?

10 Problem przyselej pomocy dla regionéw w poszerzonej UE podjety zostal takie po raz pierw-
szy na nieformalnym posiedzeniu Rady (ministrow odpowiedzialnych za polityke regionalng
w krajach czlonkowskich) w dniu 13 lipca 2001 r. w Namur, stolicy belgijskiej Walonii,
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6) jak najlepiej promowac¢ konwergencje regiondw opoznionych w rozwoju:
jak potraktowaé obecne regiony Celu 1 w krajach czlonkowskich, ktérych
relatywna - chot nie realna — sytuacja ulegnie poprawie w wyniku po-
szerzenia i jaki poziom koncentracji srodkéw zapewnié wszystkim regio-
nom opéznionym w rozwoju dla uzyskania w nich trwalych efektéw poli-
tyki strukturalnej?

7) jakie dziatania wspdlnotowe nalezy podejmowaé w innych — oprécz opoz-
nionych w rozwoju — regionach problemowych: jakie uwzglednié priory-
tetowe dziedziny interwencji i jak ukierunkowaé¢ wydatkowanie bardziej
ograniczonych srodkéw?

8) czy nalezy wprowadzi¢ dodatkowe — w stosunku do obecnych - kryteria
podzialu §rodkéw finansowych migdzy paristwa czlonkowskie i regiony oraz
jaki poziom udziatu $rodkdw wspdlnotowych przewidzieé dla nowych panstw
czlonkowskich?

9) jak zmodyfikowaé podstawowe zasady europejskiej polityki regionalnej
(m.in. programowania, dodawalnosci, partnerstwa) i jak wzmocnié wiezi
miedzy redystrybucja $rodkéw finansowych a uzyskiwanymi efektami?

10) w jaki sposéb odpowiedzie¢ na zwigkszong potrzebe spéjnosci w wymia-
rze ekonomicznym, spolecznym i terytorialnym: czy obecna relacja $rod-
kéw funduszy strukturalnych rzedu 0,45% PKB panstw czlonkowskich
stanowl wlasciwy punkt wyjscia do finansowania przyszlej polityki spdj-
nosci i jaka role nalezy przypisaé¢ Funduszowi Kohezji?

Odpowiedz na powyzsze pytania bedzie miala istotne znaczenie dla czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej i moze zawazyé na ogélnym bilansie kosz-
tow i korzysci naszej akcesji do tego ugrupowania.

Konsekwencje akcesji dla polityki regionalnej w Polsce

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej w przypadku polityki regionalnej
postrzegane jest niemal wylacznie przez pryzmat rozmiaréw europejskiej po-
mocy strukturalnej. Tymczasem jego niewatpliwym efektem bedzie zréinico-
wany wplyw jednolitego rynku na dynamike rozwoju poszczegélnych regio-
now!!, ktéry — ze wzgledu na spotggowanie mechanizméw konkurencji — moze
prowadzi¢ do marginalizacji naszych najstabszych regionéw, a nawet do pe-
ryferyzacji calego kraju. To wlasnie $wiadomosé¢ potencjalnego wplywu jedno-
litego rynku na poglebienie przestrzennych dysproporcji rozwoju sprawila, ze
polityka regionalna dopiero po 30 latach, jakie uplynely od powstania EWG,
doczekala si¢ trakiatowego usankcjonowania w Jednolitym Akcie Europejskim,
do ktérego wprowadzono nowy tytul ,Spéjnosé spoteczno-gospodarcza”. Kon-
sekwencja tego faktu byla gruntowna reforma funduszy strukturalnych w ro-
ku 1988 i dwukrotne zwigkszenie ich érodkéw, na co szczegdlnie nalegala

11 Zob. podwigcone temu problemowi badania we Wspdlnotach Europeiskich np. [Quévit M.,
Houard J., Bodson 5., Dangoisse A, 1991; Quivit M., 1992].
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Hiszpania stajac sie w tym wzgledzie rzecznikiem najmniej zamoznych czlon-
kéw Wspélnot. Kolejne podwojenie Srodkéw funduszy strukturalnych i utwo-
rzenie Funduszu Spéjnoéci przynidst nastepnie Trakrat z Maastricht w zwiaz-
ku z dalszym poglebieniem integracji w nastepstwie utworzenia unii monetarnej.

Natomiast w Polsce troska o przestrzenne implikacje jednolitego rynku
wydaje sie byé¢ calkowicie nieobecna, poniewaz dotad nie podjeto zadnych
badari na ten temat (ani w odniesieniu do calego kraju, ani tez w skali po-
szczegdlnych regionéw). Dlatego wskazane byloby podjecie takich analiz w na-
szym kraju, wzorem badan przeprowadzonych wezeéniej we Wspélnotach, ktd-
rych wyniki - zwlaszcza w odniesieniu do regionéw opéZnionych w rozwoju
— byly bardzo pesymistyczne. Badaniami takimi nalezaloby zainteresowaé
takze wladze wszystkich regionéw, ktére w oparciu o poglebione analizy struk-
tur i konkurencyjnosci swoich gospodarek powinny okresli¢ potencjalne za-
grozenia i szanse dla ich rozwoju plynace z faktu przystgpienia Polski do jed-
nolitego rynku!2,

Wobec mozliwych negatywnych skutkéw przestrzennych integracji, szcze-
golnie dla najuboiszych obszaréw, za dyskusyjng uznaé nalezy lansowana
doéé czesto w naszym kraju tez¢ o koniecznosci wspierania przede wszystkim
najsilniejszych regionéw. Teza ta notabene sprzeczna jest z oficjalnymi priory-
tetami DG Regio Komisji Europejskiej. Odpowiadajac na pytanie dotyczace te-
go problemu w dyskusji internetowej komisarz M. Barnier stwierdzil wrecz,
ze osobiscie bedzie czuwal nad tym, aby programy wspélfinansowane przez
UE w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej przyczynialy sie do rozwoju ich
regionéw najbardziej uposledzonych. Zauwazyl ponadto, ze wprawdzie la-
twiejszym moze by¢ skoncentrowanie inwestycji w regionach najbogatszych,
lecz nie taka jest koncepcja Komisji. Jesli bowiem pozostawi sie realizacje
jednolitego rynku i unii ekonomiczno-monetarnej bez polityki wsparcia, wow-
czas ryzykuje si¢ stworzenie Europy wielu predkosci”l3.

Oczywiscie pomoc regionom najuboiszym nie moze byé rozumiana jako
wydatkowanie $rodkéw na cele socjalne, lecz jako wsparcie dla dobrze opra-
cowanych i efektywnie realizowanych programéw rozwoju. Dlatego bardzo waz-
ne staje sie wypracowanie spojnego 1 skutecznego modelu polityki regionalnej,
w ktérym waina rola przypadaé bedzie zaréwno wiadzom terytorialnym, jak
i panstwu oraz jego przedstawicielom w regionach. Ich wzajemne relacje po-
winny opiera¢ sie na wspolpracy, znajdujacej wyraz w koncepcji okreélanej

12 Podjete w UE w polowie lat 1990 badania dotyezace przestrzennyeh efektdw jednolitego ryn-
ku (JR) nie preyniosty jednoznacenych konkluzji na ten temat z powodu braku niezbednych
danych statystvcznych z okresu poprzedzajacego wprowadzenie JR [zob. Fingleton, Lewney
and Pinelli, 1998]. Wskazano jednak dwa czynniki majace najwigksze znaczenie dla rozwo-
ju regiondw peryferyjnych od chwili wprowadzenia JR, a mianowicie naplyw bezposrednich
inwestyeji zagranicznych oraz wspdlnotowe fundusze strukturalne przynoszace efekty zardw-
no podazowe, jak i popyvtowe [zob. CERES, 1996). Zob. takie: [Economic and Social 1996]
oraz [Tym R. and Partners 1995].

I3 Wypowiedi M. Barnier na podstawie internetowego zapisu dyskusji z dnia 26 marca 2001 r.
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mianem wielopoziomowego wspélzarzadzania (multi-level governance), ozna-
czajacej wieloszczeblowa strukture wladzy zintegrowang z szerokim i zlozo-
nym otoczeniem, kidre nie moze by¢ zdominowane przez jeden osrodek (w prze-
ciwienstwie do terminéw rzgdzenie czy administrowanie, whasciwych dla instytucji
dominujacej, samodzielnie decydujgcej i wykonujacej swoje uprawnienia)!.
Trudno przetlumaczalne na jezyk polski pojecie governance ma przy tym o wie-
le szersze znaczenie i nie sprowadza sie jedynie do dzialan wladz publicz-
nych, lecz obejmuje szeroko rozumiana partycypacje spoleczefistwa obywatel-
skiego oraz wspélpracg z podmiotami prywatnymi (stad lansowana szeroko
zasada partnerstwa publiczno-prywatnego [Destandau 1999 s. 28; Ricorel 1997,
s, 426; Leroy 2000, s. 5].

Jedna z form wspélpracy stanowia umowy panstwa z wladzami terytorial-
nymi!5. Umowy odpowiadaja bowiem nowym warunkom instytucjonalnym,
w ktérych wladze centralne utracily role¢ wylacznego podmiotu polityki regio-
nalnej i w ktérych #rddel rozwoju upatruje sie przede wszystkim w endoge-
nicznych zasobach regionalnych, czego konsekwencja jest wzrost roli samo-
rzadu terytorialnego. Umowy stanowia wyraz podejécia partnerskiego
i uterytorialnionego, niezbednego w sytuacji istnienia wielu pozioméw wladz
publicznych o niezaleznych od siebie kompetencjach, wymagajacych $cislej i sta-
lej wspdlpracyle,

W przypadku polskiego rozwiazania, jakim sa kontrakty wojewédzkie, na-
suwa si¢ jednak wiele pytan i watpliwosci. Dotycza one zaréwno samej roli
kontraktéw, jak i procedury ich zawierania, treéci i horyzontu czasowego uméw,
sposobu repartycji sSrodkéw, roli nizszych szczebli samorzadu oraz administra-
cji zdekoncentrowanej w procedurze kontraktowej i inne.

Najistotniejszg kwesli¢ wydaje si¢ stanowié¢ ,marginalizacja” funkcji woje-
wodéw (w ustawie z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego) wobec kluczowej roli odgrywanej przez prefektéw we Francji, z kto-
rej zaczerpnigto koncepcjg kontraktéw. Jest to spowodowane niezrozumieniem
w Polsce roli administracji zdekoncentrowanej w panstwie unitarnym, w kté-
rym dekoncentracja stanowi naturalng konsekwencje decentralizacji!”. W przy-

14 Zob. m.in. [Gouvernance 2000]. Aktualnie Komisja Europejska preygotowuje Bialg Ksigge po-
Swigcong problemowi gouvernance w ramach Unii Europejskiej (Livre blanc sur la gouver-
nance eurapdenne).

!5 W literaturze czyni si¢ rozriinienie migdzy wspélpraca instytucjonalng (np. w formie zwige-
kiw migdzygminnych, spolek gospodarki mieszanej itp.) a wspélpraca relacyjna, ktérej przy-
klad stanowia procedury umowne [Isada H. 1999, 5. 20],

'8 Na zasadach umownych opieraja si¢ takic relacie migdzy panstwami czlonkowskimi a Ko-
misja Europejska w dziedzinie wspolnotowej polityki regionalnej. Forme kontrakiu wigzace-
go parinerdw przyjmuje bowiem najwainieszy dokument planistyczny, jakim sa tzw. Wspdl-
notowe Ramy Wsparcia (WRW), okreslajace zobowiazania zainteresowanych stron odno$nie
do realizacji celéw europejskiej polityki spéjnosci spoleczno-gospodarczej w pafistwach czlon-
kowskich. Szerzej zob. [Pietrzvk 2001a., s. 167-172].

'7 We Francji nastgpstwem wielkiej reformy decentralizacyjnej z lat 1980 bylo opracowanie zw.
Karty dekoncentracii, ogloszonej dekretem ministra spraw wewnetrznych i bezpieczefistwa
publicznego z 1 lipca 1992 r. regulujacej funkcjonowanie zdekoncentrowanych shizb panstwa
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padku polityki regionalnej, ktérej waznym podmiotem jest panstwo, dekon-
centracja umozliwia terytorialne podejécie do rozwoju w przeciwienstwie do
sektorowego podejscia centralnego. Mozna przy tym wskaza¢ na swoista sprzecz-
no$é przyjetego u nas rozwiazania z postanowieniami ustawy o samorzadzie
wojewodztwa, w ktérej jest mowa o wspdlpracy samorzadu z wojewoda przy
formulowaniu strategii rozwoju wojewodztwa i realizacji polityki jego rozwo-
ju (art. 12/2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa). Dlate-
go tez sprowadzenie misji przedstawiciela rzadu w wojewddztwie wylacznie
do funkcji organu kontrolnego (art. 23-25 programu wsparcia na lata 2001-2002)
i platnika (a $ciélej nawet tylko ,przekaznika”) Srodkéw finansowych na reali-
zacje kontraktéw (art. 25 pkt. 2 ustawy o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego) musi budzi¢ zasadnicze zastrzeZzenia.

0 koniecznoéci stosowania procedur zdekoncentrowanych przy sporzadza-
niu kontraktéw zawieranych przez pafstwo z regionami $wiadczy wymownie
fakt, ze ostatecznie misj¢ przygotowania kontraktéw wojewddzkich powierzo-
no terenowym delegaturom Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa, jakimi od | kwietnia br. staly sie Biura Rozwoju Regionalnego, ktérych
dyrektorzy pelnia funkcje przedstawicieli ministra ds. negocjowania kontrak-
téw. Wydaje sie jednak, ze — wobec istnienia przedstawicieli rzadu w woje-
wadztwach — jest to nieuzasadnione dublowanie zdekoncentrowanych struktur
administracyjnych i w przyszlosci Biura powinny zosta¢ wlaczone do urzedow
wojewodzkich!®. Obecnie méwié mozna wrecz o prawdziwym paradoksie, po-
niewaz ustawg o zasadach wspierania rozwoju regionalnego skreslono z usta-
wy 0 administracji rzadowej w wojewddztwie (w zapisie dotyczacym kompe-
tencji wojewody) wyrazy: ,zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
wojewddztwa polityki regionalnej panstwa”! W ten sposdb - jak slusznie za-

w regionach. Przy tej okazji warto nadmienic. ze przedstawiciele panstwa w terenie obecni
sg we Francji na wrzech poziomach organizacji administracji pafisiwowej, a mianowicie:
w regionach, departamentach oraz w tzw. arrondissements, w ktdrych urzeduja podprefekei
i kndrych liczba moize byé pordwnywana z liczhg powiatéw w Polsce. Liczba samych prefek-
téw francuskich jest zatem 6&-ciokrotnie wyisza niz polskich wojewodow (96:16)! Takze w po-
zostalych pafistwach unitarnych UE regula jest obecno$é przedstawicieli pafistwa w terenie
[zob. Pietrzyk 2001b.]. Dlatego jako nieporozumienie uznaé nalezy formulowane u nas opi-
nie zmierzajace do zlikwidowania funkcji wojewoddw i urzeddw wojewddzkich, uzasadniane
dazeniem do ograniczenia wydatkdéw administracyjnych. O ile bowiem postulowaé naleiy
zmniejszenie liczby pracownikéw administracji panstwowej (zardwno centralnej, jak i zde-
koncentrowanej), to nie znaczy, ze uzasadnione jest domaganie si¢ zlikwidowania jej przed-
stawicieli w regionach. Prayezyn wysokich kosztdw funkcjonowania administracji w Polsce
upatrywac nalezy przede wszystkim w stworzeniu trdjszezeblowej struktury samorzadowej
{przy tym liczba powiatdw zamiast maleé¢ ulega zwigkszeniu!) oraz w rozbudowanej admini-
stracji centralnej (pomimo wprowadzenia — zakrojonej na szeroky skale - reformy decentra-
lizacyjnej).

1% We Francji sprawami tymi zajmuja sig istniejace w prefekturach tzw. Sekretariaty Generalne
ds. Regionalnych (Secrétariat Général pour les Affaires Régionales - SGAR), wspierajace pre-
fekidw zardwno w zakresie realizowania pafistwowej, jak i curopejskiej polityki regionalnej.
Ta ostatnia bowiem nie zostala we Francji zdecentralizowana, lecz zdekoncentrowana (sze-
rzej na ten temat zob. Pietrzyk L, Franca [w:] Pietreyk 1999, 5. 91-139].
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uwazaja A. Pyszkowski 1 J. Szlachta — ustawa przyjeta koncepcje prowadzenia
polityki regionalnej przez paristwo bez udzialu administracji rzadowej w re-
gionach [Pyszkowski A., Szlachta J., 2000., s. 124]!

Tymczasem we Francji prefekt nie tylko opracowuje strategie panstwa
w regionie (niezaleznie od planu rozwoju regionalnego sporzadzanego przez
wladze regionalne), lecz takze negocjuje i podpisuje w imieniu rzadu kontrakt
planowy panstwa z wladzami samorzadowymi (contrat de plan Etat-Region).
Co wigcej, zréznicowanie kwot zaangazowanych przez pafistwo w kontrak-
tach francuskich odpowiada wyraznie regionalnym priorytetom polityki pan-
stwowej, ktére uwzgledniajg cele ogdlnokrajowe, zbiezne zarazem z celami
rozwoju poszczegolnych regiondw.

W Polsce natomiast brak jest de facto priorytetéw regionalnych panstwa,
poniewaz jako gléwne kryterium repartycji Srodkéw miedzy wojewodztwa przy-
jeto liczbe ludnoéci (5 8 pkt 5/1-3 programu wsparcia). Wyodrebnione nato-
miast w oparciu o kryteria ekonomiczne (PKB/mieszk. i stope bezrobocia) tzw.
obszary wsparcia odnosza sie do mniejszych obszarowo jednostek, ktérymi sa
powiaty i podregiony, imiennie wymienione w odniesieniu tylko do dwéch ce-
low polityki regionalnej (wsparcie obszaréw zagrozonych marginalizacjs i roz-
wdj wspdlpracy przygranicznej). Obszary te nie moga przekraczaé granic ad-
ministracyjnych powiatow (art. 2 pkt 2 ustawy o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego), co uznac nalezy za nieuzasadnione usztywnienie procedury
w sytuacji, gdy w rzeczywistosci cale wojewddztwo (a wedlug kryteriow wspél-
notowych wrecz caly kraj) kwalifikuje sie do pomocy. Stosownie do przyjetych
w programie wsparcia zasad delimitacji obszaréw wystarcza bowiem, aby wo-
jewodzki wskaznik PKB/mieszk. byt nizszy od 80% $redniego PKB/mieszk. w kra-
ju (§ 6 pkt 3 programu wsparcia). Poniewaz przewidziana w kontraktach po-
moc nie ogranicza sig¢ do bezposredniego wspierania inwestycji przedsiebiorstw
(zob. zalgcznik 1 do programu wsparcia), dlatego sztywne wyznaczenie granic
administracyjnych powiatéw (w dodatku ,odgérnie narzuconych” przy okazji
reformy 1998 r.) moze stanowi¢ przeszkode w realizacji niektérych projektow
wykraczajacych poza wymienione jednostki podzialu administracyjnego!®.

1% Problem wyznaczenia granic obszaru wsparcia jest sprawa niezwykle istotna i powinien byé
przedmiotem poglebionej, wspdlnej refleksji panstwa i samorzaddw, a nie przedmiotem jed-
nostronnego, odgérmego” nakazu. Rozwiazanie polskie prébuje kopiowad prakivke curopej-
skiej polityki regionalnej nie biorgec pod uwage faktu, ze w krajach zachodniceuropejskich
ma ona charakter subsydiarmy wzgledem autonomicznych politvk krajéw celonkowskich. W tych
ostatnich wystgpuja dwie formy pomocy regionalnej panstwa: 1fpomoc przyznawana w ra-
mach europejskiej polityki regionalnej, uzupelniajaca érodki funduszy strukturalnych oraz 2/po-
moc przyznawana w ramach prowadzonej odrgbnie przez kaide pafistwo polityki regional-
nej (wspierajaca zazwyczaj tworzenie nowych miejsc pracy, w tym takie na obszarach nie
objetych europejska politvka regionalng). W przypadku wewnatrzkrajowych polityk regional-
nych wymagana jest uprzednia nowfikacja pomocy w Komisji Europejskiej i zatwierdzenie
przez Dyrekcje Generalng IV (ds. polityki konkurencji) zaréwno mapy, jak i gérnego pulapu
preyznawanego wsparcia. Przykladowo: zatwierdzona przez DG Polityki Konkurencji .mapa
wsparcia” dla RFN obejmuje calo$¢ wschodnich landéw niemieckich, w ktérych dopuszczo-
no wyzszy pulap pomocy niz w wyznaczonych strefach wsparcia landow zachodnich.
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W krajach zachodnich dla wyodrebnienia priorytetéw regionalnych stoso-
wany jest z reguly zestaw kilku wskaznikéw (czego przyklad stanowié moze
sposdb redystrybucji srodkdw tzw. Kompensacyjnego Funduszu Interterytorial-
nego w Hiszpanii, uwzgledniajacy m.in. odwrotnosé wysokosci dochodéw na
mieszkanca w regionie, rozmiary migracji, stope bezrobocia, powierzchnig i in.
[Engel, Van Ginderachter 1992, s. 80; Pietrzyk 1996, s. 54]), za$ w odniesieniu
do mniejszych obszaréw - ktérych granice wyznaczane sa w oparciu o jednost-
ki szczebla podstawowego — wspierane sa zintegrowane projekly rozwoju.

Z kolei zastosowanie jako kryterium podzialu srodkéw liczby ludnosci sta-
wia ,z gory” w niekorzystnej sytuacji obszary slabo zaludnione lub zagroio-
ne odplywem ludnoéci 1 moie jedynie przyspieszaé poglebianie miedzyregio-
nalnych dysproporcji rozwoju. Ta ostatnia ewentualnosc jest tym bardziej
prawdopodobna, ze w programie wsparcia - w przypadku zadan realizowa-
nych z udzialem sSrodkéw UE - rzad przyjal realizacje zasady dodawalnosci
na poziomie terytorialnym (§ 10, pkt. 3/11 programu wsparcia na lata 2001-
—-2002) pozostawiajagc wnioskodawcom konieczno$é ,znalezienia® 1/4 kwoty
$rodkéw niezbednych do realizacji okreslonego zadania. Rozwiazanie 1o nie
tvlko moze okazaé sie bardzo trudne dla najbiedniejszych regionow, lecz
z gory wyklucza takze ich silniejsze wsparcie Srodkami pomocowymi. Mozna
bowiem powatpiewa¢ w zdolno$¢ zmobilizowania przez najbiedniejsze regio-
ny $rodkéow wlasnych wiekszych niz w przypadku regionéw bardziej zamoz-
nych. Tymczasem obowiazujaca w europejskiej polityce regionalnej zasada
dodawalnosci odnosi si¢ - jak wspomniano - na razie do skali krajowej, co
oznacza obowigzek uzupelnienia finansowania wspélnotowego $rodkami kra-
jowymi (bez precyzowania zakresu partycypacji finansowej ostatecznych be-
neficjantdw w odniesieniu do kazdego przedsiewziecia oddzielnie). Co wiecej
w przypadku regionéw Celu 1 (do ktérego aktualnie kwalifikuja sie wszyst-
kie polskie wojewddztwa) udzial Srodkéw wspélnotowych moze siega¢ 75%,
a w krajach kohezji" nawet 80% kosztow przedsiewzie¢ kwalifikujacych sie
do wsparcia ze srodkéw funduszy strukturalnych (art. 29 pkt. 3/a Regulami-
nu Rady z dnia 21 czerwca 1999 r. dotyczacego przepiséw ogélnych Fundu-
szy Strukturalnych)?®.

Glowna przyczyna réznic miedzy kontraktami wojewddzkimi w Polsce i umo-
wami panstwo-region we Francji wydaje si¢ by¢ zwigzana z faktem, iz proce-
dury umowne w naszym kraju majg stac si¢ podstawowa i wlasciwie jedyna
formg wspierania rozwoju regionalnego przez panstwo, podczas gdy we Fran-
cji rzad - obok kontraktéw - stosuje caly wachlarz innych instrumentéw, ukie-

W Powinni o tym pamigtad nasi negocjatorzy w chwili prowadzenia rozméw dotyczacych po-
lityki regionalnej i zabiegac¢ o maksymalny gérny pulap udzialu frodkéw wspdlnotowych
w europejskiej polityce strukturalnej w odniesieniu do Polski. Postulat taki jest tym bardziej
uzasadniony, e sama Komisja rozwaza mozliwodé zréinicowania poziomu wspolfinanso-
wania stosownie do zamoinodci regiondw, zas polskie wojewddztwa - z wyjatkiem mazo-
wieckiego - naleis do najbiedniejszych regionéw europejskich (zob, Commission 2001, 5. 74
aneksu).
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runkowanych wlasnie na strefy wewnatrzregionalne wymagajace szczegdlne-
go wsparciall, Ponadto w Polsce w ramach kontraktéw panstwo wspiera ,dzia-
lania wynikajace z programdw wojewdédzkich”, natomiast we Francji rzad -
poprzez kontrakty — realizuje przede wszystkim priorytety panstwowej polity-
ki regionalnej, ktéra bierze pod uwage interes kraju jako calosci. Stad tez
francuskie umowy planowe sktadaja sie obecnie z dwdch czesci:

* regionalnej (zwanej takze makroekonomiczng), finansujacej zadania zwia-
zane z rozwojem calego regionu i bioracej pod uwage cele polityki pan-
stwowej oraz

* terytorialnej (tzn. wewnatrzregionalnej), wspierajacej mniejsze obszarowo
jednostki i opierajacej si¢ na zintegrowanych projektach rozwoju [Pietrzyk
2000, s. 327-344].

W rozwiazaniu polskim odmienna jest zatem nie tylko sama rola kontrak-
téw (skadinad niezbyt dokladnie sprecyzowana), ale takze rola panstwowej
polityki regionalnej, wzorowanej na zasadach obowiazujacych w polityce Unii
Europejskiej.

Kolejna watpliwoic¢ dotyczy skladania przez jednostki samorzadu teryvio-
rialnego do samorzadu wojewéddzkiego wnioskéw w sprawie umieszczenia za-
dania (w liczbie pojedynczej!) w kontrakcie wojewddzkim. We Francji finan-
sowanie zadan pozostajacych w kompetencjach nizszych szczebli jest efektem
wezesniejszych szerokich uzgodnien regiondw z samorzadami lokalnymi i fi-
nansowego zaangazowania w kontrakcie tych ostatnich. Konsekwencja tego jest
podpisywanie tzw. konwencji/kontraktéw aplikacyjnych na realizacje kontrak-
tu migdzy - reprezentowanym przez prefekta - panstwem, wladzami regional-
nymi i samorzadem lokalnym?22,

W ustawie polskiej przewidziano wprawdzie uwzglednienie w programie
wsparcia udzialu budzetéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, zas
w regulaminie negocjacji — mozliwo$¢ wlaczenia przez marszalka do negocja-
cji nizszych szczebli samorzadu terytorialnego. Nie zmienia to jednak fakiu,
ze w przypadku kontrakidéw wojewddzkich gminy i powiaty traktowane sa tro-
che jak petenci wobec wladz regionalnych. Rozwigzanie takie moze rodzic

2 Najwainiejsza formg wsparcia rzadowego stanowi specjalna subwencja inwestycyjna PAT apri-
me & l'aménagement du territoire), przyznawana na obszarach wyodrebnionych lokalnych
rynkdw pracy dla przedsigbiorstw tworzacych nowe migjsca pracy. Ostatnio zasady przyzna-
wania tej subwencji zostaly zmodyfikowane i ukierunkowano jg na mniejsze projekty, zloka-
lizowane na obszarach rekonwersji przemystu i w miastach $redniej wielkosci (zamiast pre-
ferowanych uprzednio obszardw wiejskich, ktére - z braku projektéw — czgsto nie byly w stanie
z nigj skorzystac). .Le Monde” 19 IV 200] r,

2 Ustawa dotyczaca ukierunkowania trwalego rozwoju i zagospodarowania terytorium z 25 czerw-
ca 1999 r. (tzw. Ustawa LOADDT) usankcjonowala ostatecznie dufe aglomeracje jako obszar
objety umowami ¢ wladzami samorzadowymi w ramach kontraktéw planowych pafnistwa
# regionami (pierwsza generacja tych kontrakidw zostanie podpisana do 31 grudnia 2003 r.).
Niezaleznie od wymienionych kontrakiéw aglomeracyjnych (contrar dagglomération) podpi-
sywane mogq by¢ kontrakty z mikroregionami (conrrars de pays) a takie - kontrakty multi-
regionalne, podpisywane przez panstwo (ze wzgledu na objgte nimi przedsiewziecia) z kilko-
ma regionami rownoczeénie.
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niebezpieczenstwo hierarchicznego podporzadkowania nizszych szczebli wyz-
szym, sprzeczne z generalna zasada niezaleznosci poszczegdlnych poziomow
wladz samorzadowych. Szczegélnie niefortunne i trudne do zaakceptowania
staje si¢ ono w przypadku duzych miast, ktére sa w stanie zaangazowac w re-
alizacje zadan objetych kontraktem o wiele wieksze srodki niz region i ktére
— choéby tylko z tego powodu — nie moga byé sprowadzone jedynie do roli
Jstron” skladajacyveh wniosek do wladz regionalnych. Grozié moze ono ponad-
to przeksztalceniem kontraktéw w  katalogi® niepowiagzanych ze soba przed-
siewzied, co w praktyce francuskiej ocenione zostalo zdecydowanie negatyw-
nie. I wreszcie — w przypadku niemoznosci dojicia do porozumienia migdzy
panstwem a regionem - moze bezzasadnie pozbawia¢ pomocy aktywne spo-
tecznosci mizszych szczebli [Chéréque J., 1998, s. 38].

Powazne zastrzezenia nasuwaja si¢ takze odnosnie do réznego (w Polsce i we
Francji) okresu obowigzywania kontraktéw wojewddzkich, ktéry w Polsce
w pierwszej edycji umoéw obejmuje 2 lata. We Francji kontrakty sporzadzane
sa w horyzoncie $redniookresowym (5-7-letnim), co ma istotne znaczenie z punk-
tu widzenia zapewnienia $rodkéw na finansowanie rozwoju regionalnego w per-
spektywie wieloletniej i sprzyja uwzglednianiu w kontraktach przedsiewzieé stra-
tegicznych, strukturalizujacych gospodarke regionu (zamiast finansowania zadan
doraznych czy tez bedacych efektem réinych grup nacisku).

Zapis w ustawie polskiej] wydaje sie natomiast przyjmowaé jako regule
roczny horyzont programu wsparcia, poniewaz méwi on, iz ,w razie obejmo-
wania przez program okresu dluzszego niz rok, ustawa budietowa okresla li-
mity wydatkéw w roku budzetowym oraz w kolejnych latach budzetowych”
(art. 24, pkt 1 ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego). W sytu-
acji, gdy roczny (a nawet dwuletni) okres wsparcia jest zdecydowanie niewy-
starczajacy dla uzyskania znaczacych efektéw w rozwoju regionalnym, budzi
to dodatkowe watpliwosci odnosnie do roli przypisywanej kontraktom woje-
wodzkim w Polsce?3. Nie wzigto przy tym pod uwage kosztow, jakie moze po-
cigga¢ za sobg tak pomy$lana procedura kontraktowa. Zastrzezenia budzi
rowniez zatwierdzanie kontraktu przez sejmik wojewddztwa dopiero po pod-
pisaniu go przez ministra i marszalka wojewédztwa, co oznacza postawienie
radnych przed faktem dokonanym, poniewaz moga oni jedynie kontrakt przy-
ja¢ lub odrzucié w catosei.

Kontrowersyjne wydaje sie ponadto ustawowe obciazenie pafistwa odset-
kami w przypadku nieterminowego przekazywania $rodkéw na dofinansowa-
nie zadan objetych kontraktem, co w warunkach francuskich byloby nie do
pomyslenia?®. Pomijajac watpliwosci, czy taki zapis powinien w ogéle znale#é

3 W zataczniku 3¢ do programu wsparcia podano wprawdzie przewidziane limity wydathkow
z bud#etu panstwa na finansowanie kontraktdw do roku 2003, lecz stanowia one jedynie pro-
gnoze nie majacy fadne] mocy wiazacej.

3 We Francji nie istnieja zadne prawne gwarancje dotyczaee finansowych zobowigzan panstwa
z tytulu umdw z regionami i dlatego postulowano moiliwosé utworzenia specjalnego fundu-
szu narodowego przeznaczonego na finansowanie umdw [Chértque I, 1998, 5. 31].
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sic w ustawie (zamiast np. w kontrakcie), wyrazi¢ mozna obawy, iz sprzyjaé
on bedzie daleko idacej ,ostroznosci” rzadu przy zawieraniu kontraktéw, wy-
razajacej si¢ m.in. w ograniczaniu finansowego i przede wszystkim dlugo-
okresowego zaangazowania panstwa w umowy z obawy przed jego ewentu-
alnymi konsekwencjami dla budzetu, zwlaszcza w wypadku pogorszenia
koniunktury gospodarczej?s. Sytuacja ta moze jedynie dodatkowo ograniczac
strategiczna role kontraktéw w finansowaniu rozwoju regionalnego i sprowa-
dzaé¢ je wylacznie do wspierania doraznych, niepowiazanych ze soba dzialan
punktowych.

Na koniec wypada zwrdcié uwage na fakt, ze powaine podejscie do pro-
cedury zawierania uméw wymaga przeznaczenia na nig znacznie dluzszego
okresu niz mialo to miejsce w przypadku pierwszej edycji kontraktéw woje-
woidzkich. We Francji od chwili ogloszenia pierwszych okélnikéw premiera
(zawierajacych wytyczne odnosnie do opracowania przez prefektow - w poro-
zumieniu z odno$Snymi ministerstwami — strategii panstwa w regionie oraz
metody przeprowadzania konsultacji z partnerami) do momentu podpisania
umdw z regionami uplywa ponad 1,5 roku.

Pierwsza edycja kontraktéw wojewodzkich 2001-2002

Wymienione wyzej watpliwoéci i zastrzezenia okazuja si¢ w pelni uzasad-
nione w swietle doswiadczen plynacych z kontraktéw wojewddzkich podpisa-
nych w czerwcu br. Ich niedostatki wynikaja zaréwno z pospiechu towarzy-
szacego przygotowaniu umdw, braku czasu na wladciwa selekcje projektéw
i faktyczne negocjacje, jak i ograniczonych $rodkéw samorzadéw terytorial-
nych, niskiej zdolnosci samoorganizacyjnej spoleczenstwa itp., nie méwiac juz
o niepewnosci dotyczacej ostatecznych kwot kontraktéw, zwiazanej z noweli-
zacjg budzetu. Niezaleznie jednak od popelnionych wszelkich ,grzechéw mlo-
dosci” (towarzyszacych zazwyczaj nowym przedsiewzieciom) i dalszych loséw
kontraktéw, na pozytywna oceng zasluguje sam fakt przygotowania umow, dzie-
ki czemu po raz pierwszy podjety zostal wysilek zidentyfikowania w budzecie
panstwa srodkéw przeznaczonych na rozwdj regionalny. Jest to niewatpliwie
konsekwencja naszych przygotowan do czlonkostwa w Unii Europejskiej i ko-
niecznoéci wygospodarowania $rodkéw na dofinansowanie wspdlnotowej po-
mocy strukturalnej. Bez tego nie doszloby prawdopodobnie dotychczas do za-
interesowania pafstwa polityka regionalna.

Dokonujac wstgpnej, bardzo ogélnej oceny kontraktéw (tablice 2-5), nale-
zy stwierdzi¢, ze — zgodnie z przyjetymi w programie wsparcia kryteriami —
wystepuje bezposredni zwiazek miedzy wysokoscia ich kwot a liczba ludnosci
w wojewddztwach (najwyzsze umowy podpisano z wojewddziwami mazowiec-
kim i $laskim, najnizsze - z opolskim 1 lubuskim).

35 Przyklad 1akich obaw stanowig zastrzezenia wprowadzone przez rzad w czasie zatwierdza-
nia pierwszej generacji kontrakiéw wojewddzkich w zwigzku z mniejszymi niz przewidywa-
no dochodami budietu panstwa w roku 2001, .Rzeczpospolita®™ 30 VI/1 V11 2001 r.
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Tablica 2
Kontrakty wojewddzkie 2001-2002 (w min zi)
Kwota w tym Srodki:

Lp. Wojewodzwo konirakiu budietn | samorzadéw | innych | zagrani- | w ym:
opilem pafistwa | teryiorialn. iotow]  czne LUE*;

1. | Daolnoglaskie 9496 6733 51,9 28,5 162,0 159.0
2. | Kujawsko-Pomorskie 7803 365,3 2015 39,6 145,6 1229
3. | Lubelskie 683,7 2876 1249 10,0 2352 211,7
4. | Lubuskie 415,0 105,3 62,0 53,2 1826 1796
5. | Eodekie 7271 396,7 673 59,8 1649 1530
6. | Malopolskie 1035,6 567.0 1726 1114 1523 1226
7. | Mazowieckie 1851,5 11344 6203 2,0 38,7 252
8. | Opolskie 3495 1302 1196 11,1 76,5 76,5
9. | Podkarpackie 725,7 3615 150,6 32,2 1556 | 1238
10. | Podlaskie 604,3 194.3 1723 95,9 126,8 119.5
11. | Pomorskie 636,1 3653 65,5 71,2 81,7 725
12. | Slaskie 1042,1 7733 453 62,1 1113 1086
13. | Swigtokreyskie 8095 3486 88,1 225 1343 1103
14. | Warminsko-Mazurskie 627.8 2477 1170 1145 1293 109.2
15. | Wielkopolskie 883.5 580.8 153.8 815 313 233
16. | Zachodniopomorskie 309,3 200,7 56,4 28,2 202,1 184,9
17. | Srodki nie rozdzielone 7643 6383 0,0 0.0 76,0 440
18. | POLSKA OGOLEM 131989 74203 2269,1 8241 22062 19470

* W preeliczeniach preyjgto 1 euro = 4 21
Zradio: dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa

Jednakze w ujeciu wzglednym, w przeliczeniu na 1 mieszkanca, sytu-
acja ta ulega istotnej zmianie, poniewaz najwicksze kwoty kontraktu przy-
padaja na wojewddztwa najbiedniejsze (takie jak podlaskie, Swigtokrzyskie
i warminsko-mazurskie), najmniejsze zaé na wojewddztwa bogatsze (§la-
skie i wielkopolskie). Wypada jednak zauwazy¢, ze zmiana ta nie jest by-
najmniej odzwierciedleniem ,geograficznych” priorytetéw rzadu, ponie-
waz tylko w przypadku wojewddztwa $wigtokrzyskiego moina moéwié
o najwyzszych na glowe ludnosci $rodkach centralnych zaangazowanych
w kontrakt (tablica 3). W pozostalych przypadkach natomiast jest ona efek-
tem zmobilizowania w regionach znacznych $rodkéw przez samorzad te-
rytorialny (podlaskie), ,inne podmioty” (podlaskie, warminsko-mazurskie)
i/lub korzystania z pomocy zagranicznej (lubuskie, lubelskie, podlaskie, $wig-
tokrzyskie).

Zaskakiwac moze ostatnie miejsce wojewdodztwa Slaskiego pod wzgledem
ogdlnej kwoty kontraktu przypadajacej na 1 mieszkanca, lecz - jak sie okazu-
je — jest ono spowodowane najnizszym ze wszystkich wojewédztw udziatem
srodkow samorzadowych w kontrakcie wynoszacym zaledwie 9 zI — na glowe
mieszkarnca (wobec np. 141 zl — w wojewodztwie podlaskim!). W konsekwen-
cji Srodki centralne stanowia az 3/4 ogdlnej kwoty ,zakontraktowanej” przez
region $laski, podczas gdy udzial panstwa w kontrakcie wojewddztwa podla-
skiego ksztaltuje sie ponizej 1/3 (tablica 4).
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Tablica 3
Wyzokodé kontraktéw wojewddzkich w przeliczeniu na 1 mieszkafica
(wg irddel pochodzenia srodkiw w zf)
Srodki przernaczone:
L.p. | Wojewddztwo Liczba samorza- | inoych
fudnosci pgolem | budiet dow podmio- | zagrani- LUE
31.12.1999 panstwa | terytorial- tow czne
(w tys.) nych
1. | Dolnodlaskie 289716 319 226 17 10 54 53
2. | Kujawsko-Pomorskie 21008 372 174 o6 19 69 a8
1. | Lubelskie 22349 306 128 56 5 105 95
4. | Lubuskie 10235 405 103 61 52 178 175
5. | badzkie 2653,0 275 150 25 23 62 58
6. | Malopolskie 32225 321 176 54 35 47 33
7. | Mazowieckie S070,0 365 223 122 0.4 ] 3
8. | Opolskie 10883 122 120 110 10 T0 70
9. | Podkarpackie 21260 341 170 71 15 73 58
10. | Podlaskie 12227 495 159 141 78 104 98
11. | Pomorskie 21923 289 167 30 32 37 33
12. | Slaskie 4863,5 215 158 9 13 23 22
13. | Swietokreyskie 1322 8 461 264 67 17 102 83
14. | Warmifisko-Marurskie| 14656 428 169 80 78 85 75
15. | Wielkopolskie 33553 263 173 46 24 9 7
16. | Zachodniopomorskie 17323 294 116 33 16 117 107
18. | POLSKEA OGOLEM 38633.6 342 192 59 21 57 50
Zrodlo: obliczenia na podstawie tablicy 2
Tablica 4
Struktura #rddel finansowania kontraktéw w latach 2001-2002
Kontrakt w tvin Srodki (w S):
Lp.| Wojewodziwo ogdlem budzem | samorzadéw | Inmeh | zagra- | wom
pafistwa | terytorialmych w| nicene UE
1. | Dolnoslaskie 100 71,0 55 3.0 17,1 16,7
2. | Kujawsko-Pomorskie 1040 46,8 25,8 5.1 18,7 15,7
3. | Lubelskie 100 42,1 18,3 1.5 344 31,0
4. | Lubuskie 100 254 14,9 12,8 44,0 433
5. | Lodzkie 100 54.6 2.3 8.2 227 21,0
6. | Malopolskie 100 545 16,6 10,7 14,7 11,8
7. | Mazowieckie 100 61,3 315 0.1 2.1 1.4
8. | Opolskie 100 373 342 32 219 21,9
9. | Podkarpackic 100 49.8 20,7 44 21,4 17,1
10. | Podlaskie 100 322 285 15,9 21,0 19,8
11. | Pomorskie 100 574 10,3 11,2 12,8 11,5
12. | Slaskie 100 742 4.4 8.0 10,7 10.4
13, | Swigtokrzyskie 100 572 145 37 220 18,1
14, | Warminsko-Marurskie 100 39,5 18.6 183 20,6 174
15. | Wielkopolskic 100 65,7 174 9,2 15 26
16, | Zachodniopomorskie 100 39,4 11.1 5.5 39,7 363
17. | Srodki nie rozdzielone 100 20,1 0.0 0.0 9.9 5.8
18. | POLSKA OGOLEM 100 56,2 172 6.2 16,7 148

Zradlo: obliczenia na podstawfe tablicy 2
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Drugie miejsce pod wzgledem wysokosci srodkéw samorzadowych na 1
mieszkafica zajmuje wojewddztwo mazowieckie, przy czym niemal calos¢
kwot samorzadowych wspélfinansujacych kontrakt pochodzi z jednostek szcze-
bla podstawowego (tablica 5). Wojewddztwo to stanowi bowiem jedyny wy-
jatek, w ktérym samorzad regionalny w ogéle nie zaangazowal si¢ w finan-
sowanie kontraktu. Wysoki udzial samorzadu gminnego w kontrakcie pozostaje
prawdopodobnie w zwigzku z relatywna zamoznoscig samorzadu stoleczne-
go [Rocznik 2000, s. CX], lecz jednoznaczna interpretacja tego fakiu stanie
sic mozliwa po uzyskaniu bardziej szczeg6élowych informacji o poszczegél-
nych umowach. Nieobecnoéé finansowego udzialu powiatéw w kontraktach
dostrzec mozna natomiast w wojewodztwach lubuskim i zachodniopomor-
skim.

Tablica 5
Srodki samorzadu terytorialnego przeznaczone na realizacje kontrakiow (w tys. zl)

L-p. | Wojewddetwo Samorzad w tym szczebel:
ogilem wojewddzki powiatowy gminny
1. | Dolnoslaskie 51917 13372 3262 35283
2. | Kujawsko-Pomorskie 201477 7963 14505 179009
3. | Lubelskie 124902 25000 21567 78335
4. | Lubuskie 62009 46061 0 15948
5. | Lodekie 67278 2063 35017 29293
6. | Malopalskie 172586 34237 9326 129023
7. | Mazowieckie 620251 0 12060 608191
§. | Opolskie 119593 42735 7286 69571
4, | Podkarpackic 150361 21436 13921 115202
10. | Podlaskie 172280 3450 7774 159056
11. | Pomorskie 65472 21150 10550 33772
12. | Slaskie 45348 17356 4200 23792
13. | Swietokrzvskie 88078 4582 11485 71911
14. | Warminsko-Mazurskie 116977 5121 21644 90213
15. | Wielkopolskie 153810 36306 13202 104302
16. | Zachodniopomorskie 56390 T000 ] 49380
15, | POLSEA OGOEEM 2268929 200837 185801 1792201

Zrodio: dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budowniciwa

Z innych zaskakujacych spostrzezen wymieni¢ wypada najnizszy, wrecz
LSladowy”, udzial ,innych pomiotéw” w kontrakcie wojewodztwa mazowiec-
kiego. Pozycja ta obejmuje bowiem sektor prywatny, ktéry najlepiej rozwinig-
ty jest wlasnie w tym wojewodztwie [Rocznik 2000, s. 290]! Takze i w tym
przypadku pozytywnie wyrdznia sic wojewodztwo podlaskie, kitére - obok war-
minsko-mazurskiego — wysokoscia $rodkdéw zaangazowanych przez ,inne pod-
mioty” daleko dystansuje niemal wszystkie pozostale regiony. Oznacza to
rownoczesénie, ze te dwa ostatnie wojewodztwa o wiele wyzszym stopniu niz
pozostale zmobilizowaly swdj potencjal wewnetrzny, czym w sposéb oczywi-
sty podwazaja argumenty przeciwnikow wspierania regionéw najubozszych.
Réwnoczesnie moga one sluzyé jako ilustracja mobilizujacej roli kontraktow,
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wyrazajgcej si¢ w stymulowaniu wykorzystania potencjalu endogenicznego
w regionach?®.

Bardziej szczegélowa analiza kontraktéw pozwoli zapewne na wyciagnie-
cie znacznie dalej idacych wnioskéw i sformulowanie zaleceni pod adresem
nastgpnej generacji uméw. Stad tez rownolegle z realizacja pierwszej edycj
kontraktéw konieczna staje si¢ poglebiona ich analiza oraz refleksja nad ich
koncepcja 1 rola w rozwoju regionalnym w Polsce. Wydaje sig, ze ta ostatnia
powinna by¢ zorientowana w kierunku nadania kontraktom bardziej strate-
gicznego charakteru, umozliwiajacego wspieranie celéw majacych podstawo-
we znaczenie dla strukturalizowania gospodarki regionéw oraz zapewniajacego
wieksza stabilnos¢ srodkéw finansowych przeznaczonych na rozwéj regional-
ny w diuzszym horyzoncie czasowym. Nalezaloby takze postulowaé zwieksze-
nie pewnej elastycznoéci kontraktow (szczegdlnie w odniesieniu do wyznacza-
nych granic obszaréw wsparcia) oraz rozwazenie mozliwosci zwiekszenia roli
miast w procedurze kontraktowej i ewentualne podpisywanie bezposrednio
przez panstwo kontraktéw z nizszymi szczeblami. Jak bowiem wynika z pre-
zentowanych danych, na szczebel podstawowy przypada prawie 80% wszyst-
kich $§rodkéw przeznaczonych przez samorzad na finansowanie kontraktéw.
Przede wszystkim za$ nalezaloby zaleca¢ zdekoncentrowanie procedury kon-
traktowej na rzecz przedstawiciela rzadu w regionie i promowanie rzadowo-
-samorzadowej wspélpracy na tym szczeblu.
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