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Uwagi wstepne

W ostatnich kilku latach rejestrujemy w Polsce jagiosvy wzrost poziomu
zainteresowania politykeegionalna Ta skromna sfera interwencji publicznej
wystgoujaca we wszystkich krajach OECD statg, siePolsce przedmiotem
gorgcych dysput i spone politycznych. Fakt ten nalgavigzacprzede wszystkim
z rolapolityki regionalnej w Unii Europejskiej, ktej jednaz Dyrekcji General-
nych jest REGIO, zajmuyga siepolitykaregionalnaMa ona istotne uprawnienia
koordynacyjne w zakresie Funduszy Strukturalnych i Funduszin8gm oraz
ponosi bezpaednigodpowiedzialndsza Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
nego — najbogatszy z Funduszy Strukturalnych. Polityka regionalna jest obecni
drugaco do znaczenia pozycjaydatkov budztowych Unii Europejskiej po
Wspdnej Polityce Rolne;j.

Proces integracji europejskiej oznacze,v latach 2000—-2006 najyksze
transfery finansowe ze strony Unii Europejskiej na rzecz Polski zogiee
znaczone w dziedzinie polityki regionalnej. Dlatego w Polsce f¢zagionalny
wydzielono jako jeden z dziaw administracji publicznej, a w roku 2000,
podobnie jak w kilku innych krajach kandydackich Europyo&kowej
i Wschodniej, powotano Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Waisgsakie
ministerstwa powstaty m.in. na Wezech, w Czechach, na Stowacji i Lotwie).

W prezentowanym tékse okrésono najwaniejsze tezy, Kie wyznaczaja
pozycjepolityki regionalnej w Polsce na pogka XXI wieku. Ich szczeglowa
analiza umoliwia sformutowanie diagnozy dotygeaj aktualnej sytuacji poli-
tyki regionalnej Polski oraz najwaiejszych wniosker dotyczgych modelu
tej polityki w warunkach integracji europejskiej.

| teza

W najblizszych latach wydatki na rzecz wspierania rozwoju regionalnego
pozostana druga co do znaczenia pozycja wydatkow budzetowych Unii
Europejskig

W trzech ostatnich okresach programowania polityki Unii Europejskiej,
obejmujgych lata 1989-1993, 1994-1999 i 2000-2006, yp&ieata wyrana

" Niniejszy referat zostat napisany na Zamienie Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego
i wygtoszony na VIl Kongresie EkonomistoPolskich, Warszawa, 25-26 stycznia 2001 r.
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tendencja systematycznego wzrostu udziatu wydatkbw budzetowych prze-
znaczonych na wspieranie rozwoju regionalnego. Szczyt Unii Europejskigj
w Berlinie w marcu 1999 r. okreslit skale naktadow na wspieranie rozwoju
regionalnego w latach 2000-2006 na prawie 37% wydatkbw budzetowych
Unii. Takze w dziedzinie rolnictwa przewidziano przeznaczenie dodatkowo
okoto 5% Srodkbw na wspieranie rozwoju terendw wigjskich. Oznacza to, ze
szeroko definiowana polityka regionalna pochtania obecnie okoto 42% wydat-
kow budzetowych Unii Europejskiej.

Il teza

Obszary o niskim poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego pozostana
podstawowym przedmiotem koncentracji dziatanpolityki regionalnej Unii
Europejskiej

Unia Europejska juz w Traktacie Rzymskim okredlita podstawy zainteresowa-
nia politykaregionalna. Zostato to jeszcze precyzyjniej wyartykutowane w Jed-
nolitym Akcie Europejskim, gdzie stwierdzono: ,W celu wspierania swojego
wszechstronnego harmonijnego rozwoju Wspolnota rozwijai kontynuuje dziata-
nia prowadzace do wzmacniania spojnosci ekonomiczne i spoteczng”. Wyra
zem tego zainteresowania byto okreSlenie jako podstawowego obszaru inter-
wencji Wspblnoty Celu 1, czyli obszarbw 0 niskim poziomie rozwoju spotecz-
no-ekonomicznego. Jako kryterium identyfikacji obszarow mogacych pozyskat
Srodki europejskie z tego tytutu przyjeto poziom produktu krajowego brutto
(PKB) na mieszkahca wynoszacy ponizej 75% Srednigj catel Unii Europejskieg).

W latach 1994-1999 system Celow polityki regionalngl Unii Europejskig
byt znacznie bardzigj ztozony, uwzglednial bowiem szest Celow (afaktycznie
nawet siedem). W latach 2000-2006 pozostaty tylko trzy Cele, a udzia
naktadow na rzecz Celu 1 zwiekszyt sie z 68,1% do 69,7% catego budzetu
polityki regionalngl w krajach cztonkowskich. Gdyby uwzgledni¢ srodki prze-
znaczone dla nowych pahstw cztonkowskich, ktore maja charakter obszarow
Celu 1, udziat ten okazatby sie jeszcze wyzszy, przyngimnig) o kilka punktow
procentowych.

Il teza
Zmiany polityki regionalnej Unii Europejskiej po roku 2006 beda
nastawione na stabilizowanie budeatu polityki regionalnej

Dotychczasowe dyskusje na temat reformy wewnetrzngj Unii Europejskie)
pozwalgja na formutowanie ostroznych hipotez dotyczacych polityki regional-
ngj po roku 2006. Niewatpliwie nie nalezy oczekiwat ze strony aktualnych
pahstw cztonkowskich woli polityczngj do dalszego zwigkszania budzetu tej
polityki. Z jednej strony zwiazane to jest z niechecia pahstw Unii wobec
zwigkszania swoich wptat do budzetu, z drugig strony przystapienie bie-
dnigjszych pahstw Europy Srodkowej oznaczat bedzie znaczace ograniczenie
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poziomu transferow na rzecz wielu aktualnych beneficjentow. Wystarczy
zwroci€ uwage nafakt, ze przystapienie szesciu krajow grupy luksemburskie):
Cypru, Czech, Estonii, Polski, Stowenii i Wegier, oznaczato bedzie obnizenie
Sredniego PKB rozszerzong Unii Europejskigl o 7-8 punktow procentowych.
Dlatego kraje , pietnastki” straca zainteresowanie promowaniem polityki re-
gionalng prowadzoneg w europejskigj skali. Nalezy w zwiazku z tym sadzic,
ze ewentualne oszczednosci budzetowe, wynikajace z ograniczenia zakresu
WspbIngj Polityki Rolngj, nie zostana przeznaczone na wspieranie rozwoju
regionalnego. Transfery na rzecz nowych pahstw cztonkowskich w skali
poszczegolnych lat nie beda zblizaly sie do maksymalnego putapu okres-
lonego w trakcie szczytu w Berlinie dla starych i nowych krajow cztonkows-
kich na poziomie 4% ich PKB.

Nalezy sie takze spodziewact, iz w trakcie dyskusji nad polityka regionalna
w kolejnym okresie programowania, rozpoczynagacym sie w roku 2007, poja-
wia sie propozycje uruchomienia nowe generacji inicjatyw Unii. Bedzie to
uzasadniane potrzeba prowadzenia pewnych dziatah stuzacych rozwojowi
regionalnemu, takich jak wspieranie budowania spoteczehstwa informacyjnego
Czy wspomaganie innowacyjnosci w sposob uniwersalny, czyli na catym
terytorium UE.

Inna propozycja dotyczaca kolegjnego okresu programowania moze byt
podwyzszenie minimalnego poziomu montazu Srodkow europejskich. Obecnie
w przypadku obszaréw Celu 1 obowiazuje zasada montazu finansowego na
poziomie 25%, co oznacza koniecznoSt uzupetnienia trzech euro srodkow
europejskich jednym euro ze strony kraju beneficjenta. Bedzie to szeroko
uzasadniane koniecznoscia osiagniecia wyzszego mnoznika dla srodkow euro-
pejskich, a takze wymogiem wzrostu efektywnosci funduszy europejskich.

Mozna spodziewat sie takze innych propozycji zmian w systemie polityki
regionalng Unii Europejskigj, takich jak renacjonalizacja, ktére beda ograni-
czaly wielkost transferow na rzecz nowych pahstw cztonkowskich. Z tego
punktu widzenia kluczowe znaczenie ma szybkie przystapienie Polski. Uwzgled-
nigjac dotychczasowe doSwiadczenia dotyczace lat 19891993, 1994-1999 oraz
2000-2006, nalezy spodziewat sie przedstawienia przez Komisje Europejska
projektow podstawowych dokumentow programowych juz w roku 2004, aich
zatwierdzenie przez szczyt Unii Europejskigl powinno nastapic w roku 2006.

Pozostawanie Polski poza Unia Europejska bedzie oznaczato miedzy innymi
brak wptywu na ksztatt ostatecznie przyjetych rozwiazah dotyczacych kolejnej
edycji Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spbjnosci. Rozwiazania te moga
byc wiec mnig korzystne dla wspierania rozwoju regionalnego w naszym
kraju i utrudnit pozyskanie srodkow europejskich. Unia Europejska wykazuje
bowiem, jak dotad, bardzo ograniczona wrazliwoSC na specyfike problemow
rozwoju regionalnego wystepujacaw Europie Srodkowej i Wschodnigj. Zasada
stosowana wobec pahstw kandydackich jest schematyczne aplikowanie modelu
wypracowanego w Unii w ciagu ostatniego dziesieciolecia. Oznacza to niemoz-
noSE skutecznego rozwiazania pewnych problemow (na przyktad dotyczacych
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obszarow bytego uspotecznionego rolnictwa czy tez osrodkow monokulturo-
wych) na podstawie modelu obowiazujacego w zupetnie innym kontekscie
rozwojowym.

IV teza

Skala transfer bw finansowych na rzecz Polski w latach 20002006 bedzie
zalezna przede wszystkim od momentu przystapienia naszego kraju do Unii
Europejskig

W ustaleniach szczytu w Berlinie przyjeto znaczacy zakres transferow
finansowych na rzecz dziesieciu krajow kandydackich Europy Srodkowej
i Wschodnigj w latach 2000-2006 (zob. tab. 1)*. Srodki te wystepuja jako
fundusze przedakcesyjne o wartosci okoto 22 mld euro oraz w ramach Fun-

Tab. 1. Wsparcie dla 10 krgjow kandydackich Europy 'Srodkowej i Wschodnig)
w latach 2000-2006 ze strony Unii Europejskigl (w min euro)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

pomoc przedcztonkowska

w tym: 3120 (3120 (3120 | 3120 | 3120 | 3120 | 3120
SAPARD 520| 520 | 520| 520| 520| 520 520
ISPA 1040 | 1040 | 1040 | 1040 | 1040 | 1040 1040
Phare 2 1560 | 1560 | 1560 | 1560 | 1560 | 1560 | 1560
Pomoc w zakresie Funduszy Struk- 3750 | 5830 | 7920 |10000/1.2080

turalnych i Funduszu Spojnosci
w nowych krajach cztonkowskich

Zrodto: European Commission, Agenda 2000. New financial perspective. Presidency conclusions
— Berlin European Council, 1999, Bruksela—L uksemburg.

duszy Strukturalnych i Funduszu Spodjnosci w nowych krajach cztonkowskich
(o wartosci okoto 39 mid euro). Istotna czest tych Srodkdow zngjdzie sie
w Polsce (zab. tab. 2). Przy ngjbardziej pesymistycznym scenariuszu integracji
Polski z Unia Europejska, czyli przesunieciu przystapienia poza rok 2006,
suma trzech funduszy przedakcesyjnych wynositaby przynajmniej 6440 min
euro (920 min euro rocznie x 7 lat). Przystapienie Polski do Unii Europejskigj
juz w roku 2003 oznaczatoby wzrost mozliwych poziomow transferow do
okoto 24 660 min euro (2760 min euro Srodkow przedakcesyjnych i 21 900
min euro z Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spojnosci). To sa oczywiscie
wielko&ci brzegowe, a faktyczna wielko&t transferow z tytutu funduszy europe -
skich w latach 2000-2006 bedzie zawarta w przedzial e 6440-24 660 min euro.

! Sa to: Butgaria, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia,
Wegry.
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Tab. 2. Szacunkowe wsparcie dla Polski w latach 2000-2006 przy zalozeniu
wejscia do Unii Europejskigy w roku 2003 (w min euro)

2000 [2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Pomaoc przedcztonkowska
w tym: 920 | 920 | 920
SAPARD 170 | 170 | 170
ISPA 350 | 350 | 350
Phare 2 400 | 400 | 400
Pomoc w zakresie Funduszy Stru- 3600 | 4800 [ 6100 | 7400
kturalnych i Funduszu Spojnosci

Zrodto: Agenda 2000. New financial perspectiveop. cit. oraz obliczenia wtasne.

Skala mozliwych do pozyskania srodkéw w skrajnych scenariuszach wynosi
cztery do jednego. Potwierdza to jednoznacznie, ze w interesie narodowym
lezy szybkie przystapienie Polski do Unii Europejskiey.

V teza
Srodki europej skie beda najwaznigjsza pozycja w budzecie polityki
regionalnel w Polsce w nadchodzacych latach

W latach 1997-1999 w Polsce na polityke regionana przeznaczano od-
powiednio: 1,44%, 2,25% i 1,44% wydatkbw budzetowych pahstwa. Zna-
czacy wzrost tych naktadow w roku 1998 zostal spowodowany zaliczeniem
dziatah zwiazanych z usuwaniem skutkbw powodzi do pozycji ,rozwoj re-
gionalny”. Na pozycje te sktadgja sie rbzne rezerwy celowe oraz wydatki
inwestycyjne (tzw. inwestycje centralne). Nalezy wskazat, ze juz obecnie
wydatki budzetowe pahstwa na polityke regionalna sa nizsze niz alokacje
Unii Europejskigj dla Polski wynikajace z trzech funduszy przedakcesyjnych:
ISPA, SAPARD i Phare 2.

Oczywiscie sytuacja ta zmieni sie jakosciowo po przyjeciu Polski do UE.
W nagbardzig optymistycznym scenariuszu, czyli transferow na poziomie
zblizonym do 4% PKB kraju beneficjenta, wkiad wiasny ze strony Polski
musiatby siegnat 1,33% PKB. Przyjmujac bardzigj realistyczny scenariusz, czyli
ze srodki europejskie beda stanowity 2—2,5% PKB, mozna spodziewat sig, ze
bedzie to znacznie wiecegj, niz dotad przeznaczano na wspieranie rozwoju
regionalnego w Polsce. Oznaczato, ze nieza eznie od wybrang formuty montazu
finansowego srodkow europej skich, na wspieranie rozwoju regional nego trzeba
bedzie przeznaczy¢ znacznie wigecg srodkow budzetowych pahstwa niz obecnie.

Postawi to pod znakiem zapytania mozliwosci prowadzenia wtasne polityki
regionalngj, ze wzgledu na koniecznoSt zwigzania olbrzymich srodkow
polskich z funduszami europejskimi. Bytoby to bardzo niekorzystne, gdyz
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wszystkie kraje cztonkowskie Unii Europejskigl uprawiagja, w szerszym lub
wezszym zakresie, wtasna polityke regionalna. Podstawowym kierunkiem tej
polityki sa dotacje dla podmiotéw gospodarczych, zorientowane przede
wszystkim na podmioty zagraniczne. Zastosowanie takich instrumentbw moze
miec w Polsce szczegblne znaczenie, po przystapieniu bowiem nie bedzie
mozna stosowat w dotychczasowej formie instrumentbw zwiazanych ze
specjanymi strefami ekonomicznymi.

VI teza
Naj waznig sza mig a funduszy przedakcesyjnych jest przygotowanie Polski
do sprawnego i efektywnego uruchomienia Funduszy Strukturalnych

Unia Europejska uruchomita, poczynagjac od roku 2000, trzy programy
przedakcesyjne: ISPA, SAPARD i Phare 2. W sumie alokacja dla Polski
zwigkszyta sie dzigki temu z 203 min euro w roku 1999 do okoto 920 min
euro w roku 2000. Fundusze przedakcesyjne maja dwa podstawowe cele:
przygotowanie przystapienia pahstw kandydackich Europy Srodkowej i Wscho-
dnig oraz wdrozenie umiejetnosci wykorzystania funduszy europejskich. Te
dwa cele sa zasadniczo odmienne pod wzgledem charakteru i horyzontu
czasowego dziatah — pierwszy znika w dniu przyjecia do Unii Europejskigj,
drugi nabiera w tym momencie nowego znaczenia. Kazdy z trzech funduszy
przedakcesyjnych stuzy przygotowaniu know-howw zakresie pieciu konkret-
nych funduszy europejskich: ISPA — Funduszu Spéjnosci, SAPARD — Fun-
duszu Orientacji i Gwarancji Rolng — Sekcji Orientacji oraz Instrumentu
Finansowego dotyczacego Rybotowstwa, Phare 2 — Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Socjalnego. Dodatkowo
Phare 2 stuzy przygotowaniom w zakresie ngjwaznigjszej inicjatywy Unii,
Interreg, umozliwiajacej wspieranie rozwoju obszarow przygranicznych
I wspbtpracy transgranicznej.

Pierwsza sprzecznost istnige pomiedzy tymi dwoma celami — wyrazna
tendencja jest preferowanie celu krotkookresowego, za ktérego redizacje sa
juz obecnie rozliczani politycy i urzednicy, natomiast konsekwencje braku
podjecia niezbednych dziatah dotyczacych drugiego celu ujawnia sie ewen-
tualnie zakilkalat. Lokalizacja odpowiedzial nosci za fundusze przedakcesyjne
w Urzedzie Komitetu Integracji Europejskiel dodatkowo sprzyja asymetrii
w artykutowaniu tych dwu celow.

Druga sprzecznoSt zachodzi pomiedzy instytucjami odpowiadajacymi za
przygotowanie polityki regionalng w Polsce do integracji europejskigj a be-
neficjentami Srodkow przedakcesyjnych. Ci drudzy nie przyjmuja czesto do
wiadomosci, ze misa srodkdow przedakcesyjnych nie jest zbudowanie danego
mostu czy przeszkolenie dangj liczby osob, ale przygotowanie potencjatu
w zakresie nowoczesngj realizacji inwestycji infrastrukturalnych oraz dosko-
nalenia jakosci czynnika ludzkiego ze srodkbw europejskich.
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VIl teza
Regionalizacja Polski na obszary typu NUTSI1 i NUTS |1l odpowiada
dtugofalowym interesom polskig polityki regionalng

W Unii Europejskigi obowiazuje uniwersalna regionalizacja na obszary
typu NUTS (Nomenclature of Units for Territorial Statistics- Nomenklatura
Jednostek Statystyki Terytorialne. Istnigje piec poziomow tej klasyfikacji, ale
dia polityki rozwoju regionalnego w uktadzie europejskim istotne znaczenie
maja jedynie dwa poziomy: NUTS Il oraz NUTS Ill. Na poziomie NUTS II
sa bowiem wyznaczane obszary problemowe Celu 1 (o niskim poziomie
rozwoju), a na poziomie NUTS Il — Celu 2 (wymagajace restrukturyzagi
regionalng)) oraz obszary bedace beneficjentami &rodkdow Interreg przezna-
czonych na wspieranie rozwoju obszarow przygranicznych. W pietnastu krajach
cztonkowskich Unii Europejskigj istnigje obecnie 206 regionow typu NUTSII
oraz 1031 regionow typu NUTS III.

W krajach kandydackich, do czasu ich przystapienia, obszary te sa nazywane
NTS. W Polsce zaproponowano 16 jednostek terytorialnych na poziomie
NTSII oraz 44 jednostki terytorialne na poziomie NTS Ill. Fakt przyjecia
nowych duzych wojewbddztw jako przysztych jednostek typu NUTS |1 oznacza,
ze obszary problemowe Celu 1 (o niskim stopniu rozwoju spoteczno-ekono-
micznego) beda delimitowane natym poziomie oraz ze podstawowe dokumenty
programowe zostana przygotowane dla nowych wojewodztw.

Zgodnie z obowiazujacymi kryteriami identyfikacji obszaréw Celu 1 (poziom
PKB na mieszkahca ponizej 75% Srednigj w Unii Europejskiej), cata Polska
i wszystkie wojewobdztwa beda przez wiele lat beneficjentami funduszy euro-
pejskich jako obszary Celu 1. Najbogatszym regionem Polski jest Mazowsze.
W roku 1998 Mazowsze osiagneto PKB na mieszkahca rowny 146,1% Srednigj
krajowej. Poniewaz Polske w tym samym roku charakteryzowat poziom (we-
dtug parytetu sity nabywczej) rowny okoto 38% Srednigj unijnej, poziom PKB
na mieszkahca na Mazowszu mozna szacowat na okoto 55,5% przecietnego
w Unii Europejskiej.

Uwzgledniajac najbardziej optymistyczny scenariusz rozwoju spoteczno-
ekonomicznego Polski (czego wyrazem bytoby niwelowanie zapdznieh roz-
wojowych o jeden punkt procentowy Sredniorocznie) oraz fakt, ze wejscie
kilku biednych krgjow Europy Srodkowej obnizytoby Sredni poziom PKB na
mieszkanca w rozszerzongj Unii Europejskieg do 92—93% dotychczasowe
wysokosci, nalezy stwierdzic, ze Mazowsze (przynajmnigj do roku 2015) nie
ma Szans osiagniecia poziomu powyzej 75% Sredniego PKB w Unii Europe-
skig.

Na tle tych informacji komentarza wymagaja dziatania zorientowane na
podzielenie Mazowsza na dwa obszary NUTS I1. Brak jest obechie w Polsce
szacunkow dotyczacych PKB na mieszkahcaw uktadzie regionow typu NUTSIII.
Jednak poniewaz Pragajuz w roku 1995 osiagneta 120% Srednigj Unii Europe -
skig (Bratystawa odpowiednio 96%), nalezy sadzi€, ze przesuniecie Warszawy na
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poziom NUTS Il pozbawitoby stolice mozliwosci korzystania ze srodkow
Funduszy Strukturalnych po integracji Polski z Unia Europejska. Tego typu
dziatania beda najprawdopodobnigj uzasadnione okoto roku 2015, aby umoz-
liwic Mazowszu (po wytaczeniu Warszawy) korzystanie ze srodkow europe)-
skich.

VIII teza
Juz obecnie trzeba przygotowat sprawne mechanizmy montazu
finansowego & odkow europejskich

Jak juz stwierdzono wczesnigj, skala potencjanie dostgpnych Srodkow
europejskich po przyjeciu Polski do Unii Europejskigj bedzie wynosita kilka
miliardow euro w skali roczngj. Poniewaz cata Polska zyska status obszaru
Celu 1, oznacza to, ze co roku trzeba bedzie zebrac 1-2 mid euro srodkow
wiasnych. Unia Europejska dopuszcza dwie formuty montazu finansowego:
moga to byt krajowe &rodki publiczne albo krajowe srodki publiczne i prywat-
ne. Wiekszost krajow cztonkowskich wybrata pierwsza formute.

Nalezy wskazat rownoczesnie na fakt, ze montaz srodkow europejskich na
poziomie 25% oznacza faktycznie nieco wigkszy stopien wspotfinansowania
ze strony kraju beneficjenta. Srodki funduszy strukturalnych nie sa bowiem
uruchamiane zaliczkowo, wtasne &rodki sa obciazone VAT-em (Srodki euro-
pejskie nie sa nim obciazone), a przygotowanie projektow wymaga poniesienia
pewnych naktadow, ktére nie sa nastgpnie rekompensowane ze srodkbw euro-
pejskich. Dlatego w rzeczywistosci poziom ten moze dochodzi¢ nawet do 40%.

W zwiazku z tym pojawia sie inne wazne pytanie — kto powinien byt
gtownym partnerem montazu finansowego srodkow europejskich. Teoretycznie
moze on reprezentowat poziom centralny, wojewodzki lub lokalny. Wydaje
sie, ze w sytuacji gdy podstawowe dokumenty problemowe sa opracowywane
na poziomie wojewodztw bedacych regionami typu NUTS I, takze montaz
finansowy powinien spoczywat na samorzadach wojewoddzkich. Zbyt duza
rola samorzadow lokalnych w montazu finansowym prowadzi do zdecydo-
wangl dominacji projektow infrastrukturalnych. Wiodaca rola poziomu cen-
tralnego bedzie z kolei nieuchronnie przyczyniata sie do recentralizacji po-
lityki regionalngj.

IX teza
Znaczaca czest funduszy eur opeg skich powinna by w Polsce uruchamiania
W sposob zdecentralizowany

WielkoSC naszego kraju oraz ztozonoSt struktur spoteczno-ekonomicznych
i skala zroznicowan regionalnych powodujg, ze bytoby bardzo trudno efek-
tywnie uruchomi¢ w Polsce fundusze europejskie w sposob scentralizowany.
Przecigtne wojewodztwo reprezentuje wigkszy potencjat ekonomiczny niz
kazdy z trzech kandydackich krajow battyckich. Podgmowane sa jednak
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bardzo silne proby recentralizacji polityki regionalnej, wbrew intencjom refor-
my ustrojowej pahstwa, jaka weszta w zycie 1 stycznia 1999 roku, ktérych
pretekstem sa srodki europejskie. W argumentacji wskazuje sie na fakt, ze tak
duze Srodki przerastaja mozliwosci wojewddzkiej administracji samorzadowsey,
atylko poziom centralny dysponuje niezbednym know-how

Pierwsza potyczka rozegrata sie przy okazji uruchamiania funduszy przed-
akcesyjnych. Realizowanie programu ISPA w sposob scentralizowany jest
poniekad zrozumiate ze wzgledu na charakter Funduszu Spojnosci. Jednak
takze program SAPARD jest uruchamiany przez struktury branzowe — Agencje
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR). W wojewoddztwach stwo-
rzono szesnascie biur terenowych ARIMR, zamiast podjat probe wykorzystania
tego programu do wzmocnienia kadrowego i merytorycznego urzedow mar-
szatkowskich. Program Phare 2 wyroznia sie na tym tle pozytywnie, zawiera
bowiem dwa znaczace komponenty regionalne, czyli programy — SpojnoSt
Spoteczno-Ekonomiczna (SSE) oraz CROSSBORDER. W ramach Phare 2000
program SSE (o wartosci 130 min euro) byt uruchamiany za pomoca regional -
nych programbéw operacyjnych w pieciu wojewbdztwach: lubelskim, podkar-
packim, podlaskim, Slaskim, warmihsko-mazurskim. W Phare 2001 wartost
tego programu zwigkszyta sie do 150 min euro, a do listy beneficjentow
dotaczyty trzy kolegjne wojewbdztwa: todzkie, kujawsko-pomorskie i Swigto-
krzyskie. Niepokoi jednakze przesuwanie w roku 2001 koleinych srodkow
i priorytetow z regionalnych programow operacyjnych do dziatah sektorowych.
Oznacza to wytaczenie dziatah dotyczacych zasobdw ludzkich i wspierania
sektora matych i Srednich przedsiebiorstw z wojewbdzkich programdow opera-
cyjnych.

Innym problemem jest obj ecie wszystkich wojewbddztw juz w okresie przed-
akcesyjnym wojewbdzkimi programami operacyjnymi. Brak mozliwosci pro-
wadzenia tych dziatah w kilku wojewbdztwach w skali programu operacyjnego
o wartosci 10-30 miIn euro utrudni sprawne uruchomienie znacznie wigkszych
Srodkdow Funduszy Strukturalnych po przystapieniu Polski do Unii. Moze to
Swiadczyt o niedojrzatosci samorzadow wojewoddzkich do efektywnego absor-
bowania Srodkow europejskich.

Po przystapieniu Polski do Unii pojawi sie kluczowe pytanie — jaka czest
funduszy europejskich bedzie uruchamianaw sposbb zdecentralizowany. Zapisy
Narodowej Strategii Rozwoju RegionalnegreSlgja udziat regionanych
programow operacyjnych w Funduszach Strukturalnych na 35% catosci na-
ktadow. W roznych dyskusjach pojawiaja sie poglady, ze w nowych pahstwach
cztonkowskich w sposob zdecentralizowany (na poziomie regionalnym) mozna
bedzie uruchamiat od 1/3 do 2/3 srodkow europejskich. Problem ten wymaga
rzeczowej debaty.
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X teza
Polska jako priorytet powinna przyjat budowanie zdolnosci absor pcyjnej
w zakresie funduszy europejskich

Sprawne i efektywne uruchomienie w Polsce funduszy europejskich prze-
znaczonych na wspieranie rozwoju regionalnego jest najpowazniejszym wy-
zwaniem, przed jakim stoi administracja publiczna. Ze wzgledu na fakt, ze
cata Polska bedzie obszarem Celu 1, budowanie zdolnosci absorpcyjngy musi
dotyczyt catego kraju i administracji publiczngj na wszystkich poziomach,
w tym szczegblnie wojewodzkiej administracji rzadowej i samorzadowsy.

Kadry zajmujace sie funduszami europejskimi musza przyswoic wiele nowych
umigjetnosci. Szczegoblngl uwagi w zakresie rozwoju zasobow ludzkich beda
wymagaty przede wszystkim: planowanie strategiczne, umigetnosci negocjacyjne,
marketing, reklama, umiejetnoSt oceny projektow, zarzadzanie i monitorowanie
projektow, planowanie i zarzadzanie finansami, ocenarealizacji projektow oraz
sporzadzani e raportéw. DoSwiadczeniakrajow cztonkowskich potwierdzaja, ze
niedostatek owych umiejetnosci moze przyczyni¢ sie do ograniczenia mozliwosci
efektywnego wykorzystania srodkow europejskich.

J. Hausner wyréznia administracyjny i strukturalny wymiar zdolnosci ab-
sorpcyjneg. O pierwszym stanowia wiedza i umigjetnosci kadr administracyj-
nych, sprawnoSt agencji zarzadzajacych i ptatniczych, przejrzystost i prze-
strzeganie procedur, dostepnoSt krajowych srodkow finansowych, skutecznost
kontroli i monitoringu. Na strukturalny wymiar zdolnosci absorpcyjnej sktadaja
sie: klarownost celow polityki strukturalngj, jakost uktadu instytucjonalnego
prowadzenia polityki, skutecznost instrumentoéw polityki strukturalnej, efek-
tywnoSt przedsiewziet publicznych oraz poziom przedsigbiorczosci?. Analiza
dostgpnych informacji pozwala na sfomutowanie pogladu o niskim poziomie
zdolnosci absorpeyjneg funduszy europejskich w Polsce w obydwu tych wy-
miarach.

Diagnoza sytuacji polityki regionalng w Polsce

Analiza ombwionych dziesieciu tez powinna by¢ punktem wyjscia do oceny
aktualng sytuacji polityki regionalnegj w Polsce. Generalnie ocena ta musi by¢
bardzo krytyczna. Polska jest zupetnie nieprzygotowana do sprawnego i efek-
tywnego wykorzystania srodkow europejskich przeznaczonych na wspieranie
rozwoju regionalnego®. Problemy dotycza miedzy innymi: uktadu instytu-
cjonalnego polityki regionalnej, mechanizmoéw finansowania rozwoju regional -
nego, koordynacji dotyczace] wykorzystania funduszy przedakcesyjnych i Fun-
duszy Strukturalnych.

2 Patrz: Hausner, 2000.
3 Patrz rozdzia 1l: ,,Problemy polityki rozwoju regionalnego Polski” (w:) Hausner, Marody,
2000.
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W Polsce brak jest obecnie podstaw prawnych umozliwigacych sprawne
absorbowani e funduszy europejskich. W przypadku srodkow przedakcesyjnych
podstawowym problemem jest brak koordynacji pomigdzy programami ISPA,
SAPARD i Phare 2. Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
pomimo ze nie jest sprzeczna z prawem europejskim, obarczona jest na-
st(ngJacyml wadami strukturalnymi:

» szczegotowe normowanie materii i procedury Narodowej Strategii Rozwoju

RegionalnegdNSRR) przy pominieciu innych strategii sektorowych,
 ustawa btednie zaktada, ze podstawa negocjowania srodkow europejskich

bedzie NSRR, a nie Narodowy Plan Rozwoju

* ustawa przesuwa do gestii ministra wtaSciwego w sprawach rozwoju regio-
nalnego zadanie opracowania Narodowego Planu Rozwajdest to niestusz-
ne, gdyz Narodowy Plan Rozwojokresla przede wszystkim strategie roz-
woju spoteczno-gospodarczego kraju, a w drugigj kolejnosci polityke roz-
woju regionalnego. Dokument ten powinien zngdowat sie zatem w gestii
ministra odpowiadajacego za gospodarke.

» ustawa catkowicie eliminuje udziat wojewodow w prowadzeniu polityki
regionaneg przez pahstwo, co utrudni ich wkiad w wykorzystanie funduszy
europejskich.

Brak jest obecnie podstaw prawnych finansowania rozwoju w zakresie
funduszy europejskich, co dotyczy przede wszystkim nastepujacych spraw:

* jednoznacznego uregulowania kwestii przekazywania finansowania ze srod-

kow europejskich,

* przygotowania aktow wykonawczych dotyczacych zarzadzania finansowego
Funduszami Strukturalnymi i Funduszem Spdjnosci,

» przygotowania legislacji dotyczacej kontroli finansowe (zewnetrznej i we-
whetrznej) ustawowego uregulowania montazu finansowego w zakresie
Srodkow europejskich.

Podstawowym celem jest przygotowanie regulacji prawnej, ktéra umozliwi
sprawne uruchomienie w Polsce wszystkich czterech Funduszy Strukturalnych
i Funduszu Spojnosci. Regulacja ta musi objat: programowanie, zarzadzanie
operacyjne, finansowanie (ptatnosci), monitoring i ewaluacje. Proponowane
rozwiazanie ustawowe powinno zostat w miare szybko przyjete i obejmowat
zarowno srodki przedakcesyjne, jak i strukturalne. Programowanie funduszy
przedakcesyjnych i strukturalnych lezy w kompetencji ministra wiasciwego
w zakresie polityki regionalnej.

Mozliwe rozwiazania poleggja na:

* Probie znowelizowania Ustawy o zasadach wspierania rozwoju regional nego.
Problemem sa m.in.: niedopuszczalne niedociagniecia merytoryczne te
ustawy, wiazanie wszelkiego wspierania rozwoju regionanego z kontraktami
regionalnymi oraz fakt, iz nie zapewnia ona sprawnego procesowania srod-
kow europejskich. W ciagu nablizszych miesiecy ustawa ta okaze sie
catkowicie btedna i dlatego wszystkie dziatania sanacyjne moga byc nie-
skuteczne.
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* Przygotowaniu ustawy o funduszach europejskich, dotyczacej funduszy
przedakcesyjnych, Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ktora
wesztaby w zycie jeszcze przed integracja Polski z Unia Europejska. Nie-
stety, na taka ustawe jest juz troche za pbzno w przypadku funduszy
przedakcesyjnych. Poszczegolne programy przedakcesyjne: ISPA, SAPARD
i Phare 2, rzadza sie innymi prawami, znajduja sie w gestii roznych uktadow
resortowych i dlatego przewiduje olbrzymi opodr wobec tego typu regulagji
prawne.

¢ Przygotowaniu regulacji o funduszach europejskich dotyczacej Funduszy
Strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ktora wesztaby w zycie 31 grudnia
roku poprzedzajacego akcese. Taka regulacja bytaby relatywnie tatwa do
przeprowadzenia przez parlament, chociaz ewentualne btedy w jeg konstruk-
cji odbityby sie natychmiast na mozliwosci absorpcji funduszy europejskich.

Najwaznigjsze zagrozenia sa nastepujace:

» brak mozliwosci sprawnego uruchomienia w Polsce funduszy europejskich
przez kilka lat po akcesji,

« funkcjonowanie dwu zestawdw programowania, jednego na potrzeby kragjo-
we, drugiego na potrzeby Unii Europejskie),

» brak niezbednej koordynacji pomiedzy poszczegolnymi funduszami euro-
pejskimi i wynikajace z tego problemy,

» brak systemowego uregulowania sprawy montazu finansowego funduszy
europgjskich, co obnizy efektywnoSt wykorzystania srodkow unijnych
w Polsce,

* recentralizacja systemu polityki regionalngj w Polsce.

Proponowane uregul owania prawne musza by¢ przygotowane bezzwtocznie,
gdyz wszyscy uczestnicy tego procesu musza wiedzieC, jaka role beda od-
grywat po przystapieniu Polski do Unii Europgiskigj w systemie programo-
wania, zarzadzania operacyjnego, finansowaniai monitorowaniai ewaluowania
dotyczacego Ssrodkdow europejskich. Powinny one zawierat zdefiniowanie
w sensie prawnym tych pieciu funkcji, proponowat mechanizmy oddzielenia
poszczegolnych funkgji, okreSlat sposob koordynacji funduszy europejskich.
W miare mozliwosci te rozwiazania ustawowe musza by¢ wprowadzane takze
w przypadku srodkow przedakcesyjnych. Trzeba wyeliminowat mechanizmy
proponowane dla srodkow europejskich w Ustawie o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego, watpliwe jest bowiem, czy kontrakt regionalny stanowi
sprawne narzedzie polityki w przypadku srodkow europejskich.

Whnioski dotyczace modelu instytucjonalnego polityki regionalnej w Polsce

Szczegbtowa andiza wymienionych dziesieciu tez oznacza, ze model polityki
regionalnej w Polsce powinien uwzgledniat przestanki europejskie jako wioda-
ce. Podstawowe wnioski dotyczace ksztattowania tego modelu sa nastepujace’.

4 Patrz: Pyszkowski, Szlachta, Szomburg, 2000.
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Po pierwsze: model instytucjonalny polityki rozwoju regionalnego w Polsce
zngjduje sie wciaz w fazie in statu nascendiReforma ustrojowa wdrazana od
1999 roku stworzyta dopiero podstawy dla dokonania zmian w terytorialnej
organizacji pahstwa, niezbednych dlajego rzeczywistej decentralizacji. Ani na
poziomie ogblnokrajowym, ani na szczeblu regionalnym funkcjonujace obecnie
instytucje rozwoju regionalnego nie daja rekojmi osiagniecia ,,wartosci doda-
nych” wynikajacych z poprawy funkcjonowania dziatah wtadz publicznych na
rzecz spoteczehstwa i gospodarki. Na obu poziomach nalezy wzmocni€ in-
stytucjonalne podstawy rozwoju regionalnego, aczkolwiek w rozny sposob:
— na poziomie ogolnokrajowym przez wykreowanie organu wiasciwego

w sprawach rozwoju regional hego, o odpowiednim potencjale intelektua nym

i logistycznym, zdolnego do realizowaniai koordynowania polityki regional-

nej rzadu,

— na poziomie wojewbdzkim przez wzmocnienie zarowno urzedow marszat-
kowskich, jak i ich otoczenia instytucjonalnego, adekwatne do ustawowych
funkcji samorzadu wojewbdzkiego w programowaniu i realizacji polityki
rozwoju regionalnego.

Po drugie — iluzja jest poglad, iz model instytucjonany polityki rozwoju
regionalnego mozna zaprojektowat w sposob samoistny, w oderwaniu od
czekagjacych nas zmian w funkcjonowaniu finansbw publicznych. Struktura
zasobdw finansowych pahstwa w relacjach: centrum-teren i rzad—samorzady
terytorialne bedzie decydujacym czynnikiem ksztattowania polityki rozwoju
regionalnego i jg modelu instytucjonal nego.

Po trzecie — decydujace znaczenie dla osiagniecia deklarowanych celow
reformy 1999 roku bedzie miato uksztattowanie dochodow wtasnych samorzadu
terytorialnego oraz przekazywanych mu subwencji ogolnych w taki sposob,
aby zaistnialy realne warunki dla prowadzenia polityki rozwoju zorientowanej
na wiasne cele, za wtasne &rodki i na wtasna odpowiedzialnoSt polityczna
i materialna. Jest to podstawowy warunek poprawy efektywnosci wydatkowania
Srodkdw publicznych na cele rozwojowe — dzigki ich efektywnigjszej alokacji.

Po czwarte — mimo bezspornegj potrzeby wyraznego odroznienia polityki
migedzyregionalneg i wewnatrzregionalngj, ich ksztattowanie i realizacja nie
powinny przebiegat dychotomicznie. Przeciwnie — partnerska wspotpraca
pomiedzy ogoblnokragjowym a wojewddzkim poziomem polityki rozwoju re-
gionalnego i reprezentujacymi je instytucjami moze stac sie kolejnym zrodtem
dodatkowych wartosci. Baza takiej wspotpracy powinno byt faktyczne rowno-
uprawnienie jg partnerow i w takim wiasnie kontekscie nalezy analizowat
projekty nowych rozwiazah.

Po piate — iluzoryczne sa mozliwosci proste] adaptacji rozwigzah instytu-
cjonalnych stosowanych w sferze rozwoju regionalnego w poszczegolnych
krajach Unii Europejskig. Nie tylko ze wzgledu na szeroka palete tych roz-
wiazah, lecz przede wszystkim dlatego, ze w kazdym przypadku ich odmien-
noSt wynika z réznic ustrojowych i ekonomicznych, z réznych tradycji,
a takze z roznych pogladdéw na strukture i funkcje pahstwa. Studiujac wiec
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rozwiazania stosowane w krajach Unii Europejskigj, musimy szczegolnie staran-
nie analizowact ich przydatnost w konkretnych polskich warunkach, pamietajac,
ze mitem jest istnienie w tegj sferze prostej i jednobrzmiacej recepty na sukces.
Po szbste — perspektywy pomocy Unii Europejskiej w sferze rozwoju regional -
nego w Polsce powinny dat asumpt do tworzeniatakigj struktury instytucjonal-
nej, ktbra zdolna bedzie do sprawne absorpcji Srodkow wsparcia. Budujac taka
strukture, nalezy jednak odrzuci€ pokusy recentralizacji, ktora bywa lansowana
jako wyprébowany rzekomo, efektywny sposbb zarzadzania srodkami pomoco-
wymi. Pamigtajac, ze w UE tendencje sa akurat odwrotne, trzeba raczej skupic
sie na adekwatnym do zadah wzmocnieniu struktur na poziomie wojewodzkim.
Po sibdme — dbajac 0 wzmocnienie instytucji poziomu wojewodzkiego, nie
mozna zapomniet o fundamentalng roli samorzadu lokalnego w strukturze
wtadz publicznych w Polsce. Trzeba wigec chronic poziom lokany przed
ciagotami do centralizacji gestii i srodkbw na poziomie regionalnym i do
odbudowy hierarchicznego uktadu powiazah pomiedzy poszczegdlnymi po-
ziomami funkcjonowania wtadz samorzadowych. Jest to wniosek o waznych
implikacjach dla instytucjonalnego modelu polityki rozwoju regionalnego.
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