W INSTYTUT SPRAW PUBLICZNYCH

Polityka regionalna Unii Europejskiej
i jej wplyw na rozwoj gospodarczy
Przyklad Grecji, Wloch, Irlandii i wnioski dla Polski

Tomasz Grzegorz Grosse

@‘rlc/;. &
{%"k * V‘g

A00-04968 B

Warszawa 2000



INSTYTUT SPRAW PUBLICZNYCH

Projekt zrealizowany przy wsparciu finansowym
Fundacji im. Friedricha Eberta

Recenzenci: dr Grazyna Gesicka, dr Marek Kozak, prof. Irena Pietrzyk,
prof. Jacek Szlachta
Redaktor prowadzacy: Piotr Jaworski

Redakcja: Barbara Gruszka
Projekt okladki: QUAAR

© Copyright Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000

Przedruk materialéw Instytutu Spraw Publicznych w calosci lub czesci
mozliwy jest wylacznie za zgoda Instytutu. Cytowanie oraz wykorzysty-
wanie danych empirycznych dozwolone jest z podaniem Zrédia.

ISBN 83-86917-39-3

Wydawca

Instytut Spraw Publicznych

02-053 Warszawa, ul. Mikotaja Reja 7

tel. (48 22) 825 59 07, 825 76 80, 825 55 76
fax (48 22) 825 53 05

e-mail: isp@isp.org.pl

Internet: www.isp.org.pl

Skiad, druk i oprawa

Oérodek Wydawniczo-Poligraficzny SIMP — Hanna Bicz
00-669 Warszawa, ul. Emilii Plater 9/11

tel. (48 22) 629 80 38

Spis tresci

O WYBRWCY ..o ssiss e sissses st s 5
WPEOWAZERIE ..........coonviremrrirensnisnsssesrensscnsnnenssssnsss i ]

1. Europejska polityka regionalna.
Préba standardyzacji terytorialnego rozwoju

gospodarczego W EUropie ... 15
1. Zasady dzialania i inSEUMENLY .........oovevnriiievininiciis
2. Efektywnosé polityki rozwoju regionalnego ..
3. Nowe podejécie do pomocy strukturalnej ..........ccccoeeunee.
IL Grecja:
stabo$¢ polityki rzadu i slabo$¢ region6éw ... 39
1. Sytuacja ekonomiczna i dysproporcje regionalne ..........cc.cccconee 41
2. Grecki system adminiStraCyjy .....cccoeeeeeseeonmcneneiceinnnneccnissinnes 49
3. Europejska polityka regionalna w Grecji e S2
4. WIHOSKI «..covoveveeceeresireeee et e b 57
HI1. Wilochy:
proby przelamania dualizmu gospodarczego ................cocoeeies 61
1. Réznice W rozwoju gOSPOAAICZYIN ......cccvuerrermmaceseisueermsnicsssnsiasnnes 62
2. Regionalna struktura administracyjna........ 69
3. Europejska polityka regionalna........ 74
4, WIIOSKI e oveiieeeeie e e e eetereer et eaereae et eanentee 79
IV. Irlandia:
sukces polityki gospodarczej rzadu? ... 83
1. Irlandzki dualizm gospodarczy ...........ceeeeiernienccncnniiinniennns 84
2. Struktury administracji terytorialng] ..........ooevveviiniiniiniiniinnns 90
3. Europejska polityka regionalna.........cooeimiiiniimnniniiiinnens 94
A, WIHOSKI c..veei vt retersass e eseesebeasenensaass bbbttt 97



V. Polska:
trudne budowanie SYStEMU ..............c.oooeieinieiiiiieriee e 99

1. Co przyniosta reforma? .........
2. Dalsze budowanie SYSteINU ...........cevueuererinismrierenmnssessesesens
3. Programy przedakCeSyjne .........coevrveumeacsenscsncnrines

4, System wdrazania Phare w latach 20002002

5 Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego ...
6. Dylematy i wyzwania dla pohtykl reglonalne)
7. POASUMOWAIIE ......c.ocriricriirrirenrrisnssnssessenesessesiesersesernersssesnenssnesnsnans 135

LAGEIatul @ ...ttt s s s e 141

Od wydawcy

Po przystapieniu do Unii Europejskiej Polska na dlugo pozostanie jed-
nym z najubozszych krajéw czionkowskich. Wedhig opracowanego przez rzad
raportu o korzysciach i kosztach wejécia do Unii Europejskiej Polska, przy
srednim rocznym wzro$cie PKB na poziomie 6%, osiagnie poziom pafstw
UE w roku 2028. Na znaczne réznice rozwojowe pomiedzy Polska a UE na-
ktadajq sie dodatkowo dysproporcje w rozwoju spotecznym i ekonomicznym
migdzy poszczegblnymi regionami naszego kraju. Staty harmonijny rozwoj
oraz wzmocnienie spojnosci migdzy poszczegoinymi regionami wymaga opra-
cowania i prowadzenia odpowiedniej polityki regionalnej. W tym celu ko-
nieczna jest nie tylko powazna dyskusja na ten temat, ale rowniez analiza
doswiadczen panstw czlonkowskich Unii.

Ksiazka autorstwa T.G. Grosse, wydana przez Instytut Spraw Publicz-
nych przy finansowym wsparciu Fundacji im. Friedricha Eberta, wnosi wiele
nowych watkéw i spostrzezen do polskich dyskusji o polityce regionalnej.
Opisywane w tej pracy kraje: Grecja, Irlandia i Wiochy, s przykiadem na to,
ze efektywnos$¢ polityki regionalnej moze by¢ bardzo rézna. O ile bowiem
cele polityki regionalnej realizowane sa w Irlandii z powodzeniem, o tyle we
Wioszech, a zwlaszcza w Grecji do ich osiagnigcia jeszcze wiele brakuje.

Przedstawione w pracy opinie nalezy traktowaé jako glos w dyskusji nad
skutecznoscia i celowoscig polityki regionalnej. Przekonani jeste$my, ze kry-
tyczna analiza polskich i europejskich do§wiadczen w prowadzeniu polityki
regionalnej moze tylko pozytywnie wplyna¢ na jej ostateczny sukces oraz
tempo integracji Polski z Unig Europejska.



Wprowadzenie

Od ponad dziesigciu lat Polska stopniowo wchodzi w system europejskiej
polityki rozwoju regionalnego. W roku 1990 Unia Europejska zapoczatko-
wata program pomocowy Phare (Poland and Hungary: Assistance for Re-
structuring their Economies), ktory z biegiem czasu w coraz wigkszym stop-
niu nawiazywat do wzoréw europejskiej pomocy strukturalnej. Wraz z roz-
poczeciem negocjacji i stopniowym przygotowywaniem Polski do wiaczenia
w struktury Unii coraz bardziej doniosla staje sig takze kwestia polskiego
uczestnictwa w polityce zmniejszenia réznic pomigdzy regionami europej-
skimi. Jest to jedno z najwazniejszych zadah Wsp6lnot Europejskich, na kto-
ra przeznacza ona blisko 37% swojego budzetu'. Na obecnym ctapie Polska
uczestniczy wraz z pozostatymi dziewigcioma krajami kandydujacymi do
czlonkostwa w UE w programach pomocy przedakcesyjnej. Maja one przede
wszystkim przygotowa¢ kraje Europy $rodkowe;j i Wschodniej do petnego
wiaczenia w struktury Unii. Jednoczesnie fundusze przedakcesyjne sa wzo-
rowane na funduszach strukturalnych, a procedury obowiazujace przy plano-
waniu, implementacji i ocenie wydatkowania srodkéw sa podobne do obo-
wiazujacych w europejskiej polityce regionalnej.

Europejska polityka regionalna zmierza do harmonijnego rozwoju Unii
Europejskiej, a wiec do niwelowania réznic (osiagania spdjnosci) migdzy po-
szczegblnymi regionami Unii pod wzgledem rozwoju spoleczno-gospodar-
czego. Polityka regionalna jest rowniez okre§lana mianem polityki struktu-
ralnej Wb polityki spéjnosci ekonomiczno-spolecznej. Pierwsze okreslenie
odnosi si¢ do celowej dzialalnosci organoéw wiadzy publicznej zmierzajacej
do przebudowy struktury gospodarczej i pobudzenia rozwoju gospodarczego
danego obszaru. W przypadku polityki spéjnosci celem wiadz publicznych
jest zmniejszenie roznic rozwojowych poszczegélnych terytoriow, dla kto-
rych najwazniejszymi wskaznikami poziomu rozwoju sa w krajach UE odpo-
wiednio: produkt krajowy brutto na jednego mieszkanca i stopa bezrobocia
(Szlachta i inni 1999; Kozak i inni 1998; Rencki 1999).

| Wielkosé fund hna polityke regionalna faktycznie wynosi 42%,
jesti wliczy sig 5% nakd w ictwie, pr ych na rozwdj terendw wiejskich.
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Zadaniem niniejszej pracy bedzie analiza efektywnosci europejskiej poli-
tyki regionalnej z punktu widzenia gospodarczego oraz przedstawienie jej
gléwnych implikacji natury politycznej. W znacznie mniejszym stopniu bede
prezentowat jej konsekwencje spoleczne i prawne.

Polska administracja w coraz wigkszym stopniu uczestniczy w nurcie
wsp6lnotowej polityki regionalnej, ktéry rozwija sig i nieustannie modyfiku-
je juz niemal od trzydziestu lat. W miedzyczasie polityka regionalna Unii
odpowiadata na szereg wyzwaii natury politycznej, prawne;j i ekonomicznej.
Podlegata modyfikacjom wraz z kolejnymi fazami poszerzania Unii. Réw-
niez obecnie polityka regionalna stoi przed wyzwaniem zwiazanym z przyla-
czeniem nowych panistw — znacznie ubozszych od dotychczasowych czion-
kéw Wspdlnot. Jednoczesnie dyskusje na temat polityki regionalnej podsyca
perspektywa reformy instytucjonalnej w Unii, jak réwniez procesy zwigzane
z inauguracja wspolnej europejskiej waluty, globalizacja procesow konku-
rencji ekonomicznej itp. Na dyskusjg o przyszlych losach polityki regionalnej
nakladaja sig takze tradycyjne spory i doswiadczenia wynikajace z jej historii.

Bez watpienia europejska polityka regionalna w jej dotychczasowym
ksztalcie zawiera korzystna ofertg dla wszystkich potencjalnych nowych czion-
k6w Wspélnot. Daje przede wszystkim nadzieje i niemale srodki finansowe
panstwom stabiej rozwijajacym sig gospodarczo na pokonanie dystansu dzie-
lacego je od reszty Europy. Stwarza szansg uporania si¢ z powaznymi trudno-
$ciami gospodarczymi i spolecznymi w szczegélnie trudnym okresie trans-
formaciji politycznej. Ponadto, rekompensuje straty zwigzane z liberalizacja
wymiany handlowej oraz otwarciem rynku wewngtrznego w ramach integra-
cji z Unia Europejska. Stwarza wreszcie mozliwosci poprawienia infrastruk-
tury technicznej, zainicjowania przedsiebiorczosci i pobudzenia aktywnosci
spolecznej, w tym nawiazania wspdlpracy rzadu, samorzadow i reprezentacji
spotecznych.

Jest jednak i druga strona tych zagadnien. Polityka regionalna UE narzu-
ca panstwom czlonkowskim i kandydackim okre$lone rozwiazania prawne
oraz organizacyjne, wymaga partycypacji finansowej, naklania rzady do roz-
wijania regionalnego szczebla administracyjnego?, wreszcie okresla podsta-

g organizacji terytorialnej poziom admini yjny usytuowany po-
migdzy rzadem Inym a wiadzami ymi. W praktyce UE poziom ten obejmuje m.in. landy
austriackie, prowincje belgijskie i holenderski gmpy hnbstww Wlelkle] Brywm. hiszpanskie wspol-
noty autonomiczne czy regumy wioskie. Jed Ina traktuje nie-
wielkie panstwa UE wlasnie jako regiony. Tak sig dzmje w przypndku lrlandu Dann i Lukscmburgx
(Kozak i inni 1998). Wiadze regionaline moga mie¢ charak ] i ji rzadowej

lub samorzadowej. Komisja Europejska nie narzuca wprawdzic w sposéb formalny pa czion-
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wowe kierunki rozwoju gospodarczego. Niektore sposrod wyzej wymienio-
nych standardéw niewatpliwie dobrze stuza rozwojowi gospodarczemu i spo-
fecznemu oraz realizacji intereséw politycznych poszczegélnych paristw. Jed-
nak, jak dowodza dotychczasowe do$wiadczenia europejskiej polityki roz-
woju, nie zawsze prowadzi ona do spodziewanych rezultatéw. Dzieje sig tak
miedzy innymi dlatego, Ze odmienne sa oczekiwania réznych instytucji i grup
spotecznych wobec tej polityki, niejednokrotnic przeciwstawne i wzajemnie
si¢ znoszace. Ponadto, zarbwno Komisja Europejska, jak rowniez panstwa
cztonkowskie stosuja standardy i procedury organizacyjne zbyt mechanicz-
nie, nie majac na uwadzc ani specyfiki danego kraju i jego regiondw, ani nie
uwzgledniajac nalezycie celow strategicznych rozwoju gospodarczego. Cza-
sami fiasko europejskiej polityki rozwoju wynika z banalnych btedow admi-
nistracji i elit politycznych lub powstaje z braku doswiadczenia.

Wybitny profesor historii, M. Malowist wyrazat przekonanie, iz nie moz-
na zrozumie¢ polskiej przesziosci, jesli jej nie ujmujemy poréwnawczo (Ma-
czak 1994). Wydaje mi sig, ze koniecznie nalezy rozszerzy¢ znaczenie tej
mysli. Otoz nie jest mozliwe zrozumienie zjawisk wspélczesnych, zwlaszcza
zachodzacych w polityce i ekonomii, a takze formutowanie prognoz dotycza-
cych przysziosci bez rozpatrywania poszczegblnych zjawisk w perspektywie
poréwnawczej. Szczegdinie przydatne bedzie ono w analizie europejskiej
polityki rozwoju regionalnego. Budowany obecnie w Polsce system prawno-
instytucjonalny polityki regionalnej powinien z jednej strony nawiazywac do
instytucji funkcjonujacych w Unii Europejskiej, ale z drugiej — unika¢ weze-
éniej popetnionych bledow, a takze okresli¢ — wykorzystujac przykiady in-
nych krajow europejskich — wiasna strategig polityki regionalnej.

Dlatego tak wazne jest wnikliwe przypatrywanie sig¢ dotychczasowym do-
$wiadczeniom panstw czlonkowskich oraz umiejgtne czerpanie nauki przy-
datnej do prowadzenia polskich dziatah w omawianym zakresie. Taka wia-
$nie probe podejmujg w tym opracowaniu. Staram sig przedstawi¢ doswiad-
czenia trzech panstw: Grecji, Wloch i Irlandii, ktére wedtug mojej oceny
wykazywaly wiele cech podobnych do sytuacji panujacej aktualnie w naszym
kraju. Grecja i Irlandia — podobnie jak Polska — uczestniczyly w procesie
kolejnego poszerzenia Unii Europejskiej, negocjowaty warunki czionkostwa

Ki nej izacji terytorialnej, w tym nic wymaga powohma wiadz samorzadowych na
szczeblu regionalnym. chnak z druglcj strony, w sposob iefi iny, pody gledami prak-
tycznymi oraz polity ia wiadze p do powolywania struktur administracyjnych

i samorzqdowych |ego (Mollc 1999; Keating 1998 Bcnzl inni 1998). Zagadnienie to zostato szerzej
lityka regionaina, a takze w rozdziale II,

w L ym Europejska polityka reg

prezenmucym do$wiadczenia gmclue.
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i dostosowywania polityki regionalnej Unii do wymagan zwiazanych z po-
szerzeniem Wspélnot. Ponadto, wszystkie wymienione kraje tez startowaty
z poziomu panstwa peryferyjnego, o znacznie stabszym rozwoju gospodar-
czym i znaczacym dystansie cywilizacyjnym oraz ekonomicznym wobec reszty
krajow UE. Wszystkie borykaty sig takze z powaznym wewnetrznym zrozni-
cowaniem regionalnym. W przypadku Wioch i Irlandii byt to podziat na bo-
gatszg czgS¢ sasiadujaca z Unia — oraz tradycyjnie zaniedbane peryferia. We
wszystkich pafistwach panowaly takze silne tradycje centralistyczne w obrg-
bie systemu administracji publicznej, a takze wyrazna dominacja klientalnej’
kultury politycznej (moze z wyjatkiem Irlandii). Wymienione przykiady sa
niezwykle podobne do sytuacji panujacej w Polsce.

Jednak pomimo duzych podobienstw mozna bez trudu wskazaé réznice.
Odmiennie potoczyla sig takze historia rozwoju regionalnego wspomnianych
krajéw. W Irlandii odnotowujemy od kilku lat dynamiczny rozwéj gospodar-
czy, podczas gdy cele polityki regionalnej we Wloszech sg realizowane w
sposdb umiarkowany, a Grecja praktycznie nie zmienita dystansu dzielacego
ja od reszty panstw UE. Warto zaznaczy¢, ze mimo niewatpliwej przydatno-
$ci dodwiadczen wyzej wspomnianych krajow w polityce regionalnej, w Pol-
sce brakuje opracowar, ktére przedstawiatyby wnioski na ten temat w per-
spektywie porownawczej (najlepsza dostepna w jezyku polskim praca pre-
zentuje odmienng grupg krajéw, za wyjatkiem Irlandii — Pietrzyk 1998).

Doswiadczenia zaprezentowanych przeze mnie krajow wskazuja, ze roz-
woj gospodarczy oraz cywilizacyjny w regionach jest w duzym stopniu uza-
lezniony od jako$ci administracji rzadowej oraz postawy decydentéw wobec
$rodkéw pomocowych, plynacych z Brukseli. Jezeli jest to jedynie cheé szyb-
kiego wydania pienigdzy lub przejecia nad nimi politycznej kontroli — bez
odpowiednie;j troski o rozwo6j gospodarczy — skutki takiej polityki sa najcze-

> Kilkakromie odwolujg sig do funkcj sjacego w i polskicj i zag
kultury klientalnej. W naukach spolecznych k kliental) iefi Ing relacje migdzy
P a jego kli (ki i), opierajaca si¢ na braku réwnorzednych pozycji, w ktorej kazda ze
stron $wiadczy sobie okreslone ustugi. Zazwyczaj patron chroni klientdw oraz przekazuje im réine
dobra w zamian za ustugi oraz lojalnos¢ z ich strony. Relacja klientalna jest zazwyczaj oparta na kontak-

cie osobistym i jest zmazklem stosunkowo dhlgotrwa!ym Sllny patron tworzy zwykle calg siatke klien-

talng, a takze wiel ih Ine (Silverman 1965; Pitt-Rivers 1971;
Gellner i inni I977 Elscnmndl iinni 1984; quk I994 Ehrhch 1995) Uklnd patmmkhenl jest uzna-
wany za y w $rod i oraz d j wha-
dzy politycznej. Najczgscie) wmze sig bowwm z wykorzystywnmem funkcji i publicznych mdkaw
ych, a takze dni do gratyfikacji klienteli politycznej w celach
partykularnych, a nic dla dobn mteresu bl Ponadto, &li lizm Yaczy sig czesto z korupcja

(Della Porta i inni 1997, 1999).

Wprowadzenie 11

§ciej bardzo ograniczone. Znaczace efekty daje zwlaszcza odpowiednie po-
wigzanie polityki regionalnej rzadu z polityka gospodarcza i makroekono-
miczng. W ramach zintegrowanych dzialan szczegélnie wazne wydaje sig
skoncentrowanie $rodkéw pomocowych na dziataniach inwestycyjnych roz-
wijajacych mata i Srednig przedsigbiorczos¢, wprowadzania nowoczesnych
technologii do przemyshu, finansowania rozwoju zasobow ludzkich, infra-
struktury technicznej niezbednej do pobudzenia gospodarki (drogi, teleko-
munikacja, system bankowy), dzialan zmierzajacych do przyciagania inwe-
storéw zagranicznych. Istotne znaczenie ma réwniez powiazanie polityki re-
gionalnej rzadu z pobudzaniem produkcji eksportowe;.

W literaturze specjalistycznej wyr6zni¢ mozna dwa sposoby rozumienia
istoty polityki regionalnej (Pyszkowski 2000). Pierwszy z nich jest klasyczny
i postrzega ja jako segment interwencjonizmu pafstwowego, zmierzajacy do
niwelowania nadmiernych réznic miedzyregionalnych. Jest to optyka traktu-
jaca polityke regionalna jako jedna z polityk mikroekonomicznych panstwa,
polegajaca na redystrybucji §rodkéw skumulowanych na szczeblu central-
nym i prowadzona gitéwnie poprzez instytucje rzadowe. Drugi sposéb rozu-
mienia polityki regionalnej oznacza pobudzenie dtugotrwatego rozwoju da-
nego terytorium, wykorzystujace jego zrézmicowanie cech, zasobow i pre-
dyspozycji struktur spoteczno-gospodarczych. Taka polityka zmierza do pod-
wyzszenia konkurencyjnosci gospodarczej danego obszaru przede wszystkim
przy wykorzystaniu i uruchomieniu jego wewngtrznego potencjatu rozwojo-
wego, w tym umiejgtnosci i zaangazowania elit spotecznych. Dlatego polity-
ka rozwoju w tym ujeciu jest zwiazana z procesem decentralizacji systemu
wiadz publicznych i wyodrgbnieniem podmiotu realizujacego polityke roz-
woju na szczeblu regionalnym. Jest to zwiazane z regula wyzszej efektyw-
nosci wydatkowania srodkéw finansowych na wiasne cele 1 na wlasng odpo-
wiedzialnos¢ (Friedman i inni 1990). Zdaniem specjalistow bez wzgledu na
szczebel wiadz publicznych, ktory organizuje tg polityke (centralny lub re-
gionalny) wyzsze efekty przynosza dzialania zmierzajace do zainicjowania
rozwoju opartego na mobilizacji wewnetrznych zasobow danego obszaru a
nie jedynie redystrybucji dochodu przez centrum (Gilowska i inni 1998).

Efektywnosé polityki regionaine;j jest réwniez uzalezniona od jakosci or-
ganizacji terytorialnej kraju oraz relacji panujacych migdzy poszczegdinymi
szczeblami administracji samorzadowej i rzadowej. Do$wiadczenia europej-
skie generalnie potwierdzaja tezg, iz mobilizacja elit regionalnych i lokal-
nych sprzyja osiaganiu celéw ekonomicznych oraz spotecznych w ramach
europejskiej polityki spojnosci (Hooghe 1996). Diatego wiasnie Komisja
Europejska opiera realizacjg polityki regionalnej na zasadzie partnerstwa, na
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negocjowaniu zalozen i celoéw tej polityki migdzy przedstawicielami roznych
szczebli administracji terytorialnej oraz reprezentacjami spolecznymi. Odpo-
wiednia konstrukcja prawna i instytucjonalna polityki regionalne;j jest jednak
sprawg niezwykle skomplikowang. Jest bowiem narazona z jednej strony na
brak skutecznosci dzialania, z drugiej na szkodliwg monopolizacje srodkéw
polityki regionalnej przez ktorys szczebel wladzy publicznej. Najczgsciej jest
to nadmierna kompetencja rzadu centralnego, uniemozliwiajaca powstanie
Iub efektywng realizacjg polityki regionalnej na szczeblu regionalnym®. Po-
nadto, polityka regionalna, ktéra jest gléwnie realizowana przez wiadze pub-
liczne, a opiera si¢ na dziataniach inwestycyjnych — w oczywisty sposob
narazona jest na ktéra$ z patologii, trapiacych wspolczesne administracje:
przerost biurokracji, korupcjg lub praktyki klientalne®. Wydaje sig rowniez,
Ze wspomniane zjawiska dotykaja czesciej Srodowiska samorzadowego, gdyz
z reguly jest ono slabiej kontrolowane przez niezalezne media, a dziatalno$¢
administracji samorzadowej nie jest oparta na wielu standardach dziatania
stuzby cywilnej. Brakuje réwniez odpowiednio sprawnej i niezaleznej kon-
troli, ktéra skutecznie przeciwstawialaby sig fapownictwu i innym przeja-
wom korupcji®.

W Polsce toczy sig obecnie trudny proces budowania instytucji, systemu
organizacyjnego, urzgdniczego i politycznego, sluzacego w przysztosci reali-
zacji polityki rozwoju regionalnego. W podejmowanych dziataniach admini-
stracja polska przejmie dorobek prawny Unii Europejskiej i bedzie musiafa
dostosowac sig do spodziewanych zmian w budowaniu wspélnotowej polity-
ki regionalnej. Warto zaznaczy¢, iz Polska winna nie tylko mechanicznie do-
stosowywac si¢ do wymagan stawianych przez Europe, ale réwniez podjac
trud okreslenia whasnych interesow i przyjecia strategii dzialania w obrgbic
polityki strukturalnej. Bedzie to wymagalo aktywnego wiaczenia si¢ w pro-
ces debaty politycznej dotyczacej przyszlosci funduszy strukturalnych, jak
réwniez dostosowania rodzimych rozwiazan prawnych, przygotowania ad-

4 . .
Dlatego w literaturze przedmiotu mozna spotkaé rozréinienie na dwa pojecia: polityke interregio-

nalng — reali ng przez instytucje rzad z Iednieniem priorytetéw politycznych calego pan-
stwa oraz na polityke i ionals i 3 atrz danego regionu, najczeiciej poprzez wia-
d;e n dowe tego bla administracji i z lednieniem priorytetdw danego regionu (nicko-
niecznie muszg sig one pokrywat z priorytetami ogdinokrajowymi). Uwaza sig, iz skutcczna oraz kom-
plementama polityka regionaina paiistwa wymaga jed prowadzenia obu wymicnionych ty-
pow polityki Inej oraz ich wzaj j koordynacji (Gilowska i inni 1998).
s
Mam na mysli praktyki wykorzystujace ukiad pomigdzy p a jego kli
Szerzej watek jakodci organizacji terytorialnej kraju oraz relacji i pomigdzy p
blami administracii publiczne; p wrozdziale V. 6, przedstawisjacej dylematy oraz

wyzwania polskicj polityki yu regionat oraz na zakoh: W pod: iu calcj pracy.
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ministracji, strategii gospodarczej i wreszcie — zmiany kultury politycznej dla
potrzeb wlasciwej absorpcji funduszy przedakcesyjnych, a péZniej réwniez
strukturalnych. Jestem przekonany, iz oprocz wlasciwie zaprojektowanych
instytucji prawnych duze znaczenie dla pomyslnego wejscia Polski w krag
europejskiej polityki regionalnej beda miaty codzienne dziatania oraz ksztal-
tujace sig z biegiem czasu do$wiadczenie polskich elit w tym wzgledzie. Przy
braku wlasnych do§wiadczen tym bardziej uzasadnione wydaje sig analizo-
wanie przykladow innych krajow.

Porzadek niniejszego opracowania jest skonstruowany nastgpujaco. Na
wstepie przedstawiam schemat europejskiej polityki regionalne;j. Jest on przed-
stawiony w skrocie, gdyz historia oraz konstrukcja europejskiej polityki re-
gionalne;j jest dobrze omowiona w literaturze polskiej przez innych autoréw’.
Nastepnie s3 omowione doswiadczenia tej polityki na przykiadzie Grecji,
Wioch i Irlandii. Z uwaga staram sie §ledzi¢ cztery elementy skladowe sku-
tecznej polityki rozwoju terytorialnego, tj. kulturg polityczna panujaca w po-
szczeg6lnych krajach, polityke gospodarcza rzadu, ustréj administracji pu-
blicznej oraz system podejmowania decyzji w zakresie polityki regionalnej.
Wszystkie przedstawione dziaty wydaja sig¢ mie¢ fundamentalne znaczenie
dla efektywnosci polityki rozwoju i powinny by¢ moim zdaniem rozpatrywa-
ne {acznie. Na koniec zostanie przedstawiona sytuacja w Polsce oraz podsta-
wowe wnioski wyplywajace z przeprowadzonej analizy.

Praca zostala napisana podczas pobytu studialnego w Uniwersyteckim
Instytucie Europejskim we Florencji (European University Institute). Na jej
wyniku w duzym stopniu zawazyly przeprowadzone konsultacje z regionali-
stami, prowadzacymi badania na uczelni we Florencji, m.in. prof. M. Keatin-
giem, prof. S. Piattoni, C. Koutalakisem i P. Graziano. Dzigkujg takze za po-
moc prof. W. Surazskiej oraz A. Horoszczakowi, dzigki ktérym w gtdwnej
mierze moglem wyjecha¢ do Florencji. Jestem rowniez gleboko zobowia-
zany recenzentom mojej pracy: dr G. Gesickiej (Ministerstwo Pracy i Polity-
ki Spotecznej), dr. M. Kozakowi (Polska Agencja Rozwoju Regionalnego),
prof. 1. Pietrzyk (Akademia Ekonomiczna w Krakowie) oraz prof. J. Szlach-
cie (Szkola Gléwna Handlowa w Warszawie).

" Mozna wymienié wiele nazwisk, dia przykladu podaj¢ wybrane: Jalowiecki 1993: Pietrzyk 1996,
1998; Radwan 1998; Szlachta 1998, 1999 Gilowska i inni 1998.




I. Europejska polityka regionalna.
Préba standaryzacji terytorialnego
rozwoju gospodarczego w Europie

Formulowanie europejskiej polityki regionalnej odbywalo si¢ w kilku eta-
pach, jako wynik gry politycznej, odbywajacej sig na kilku poziomach, po-
migdzy réznymi grupami intereséw poshugujacymi si¢ odmiennymi typami
argumentacji ideologicznej, ekonomiczne;j oraz politycznej.

Podstawowym celem polityki regionalnej miato by¢ dazenie do zmniej-
szania réznic migdzy bogatymi i biednymi regionami wspolnej Europy. Bylo
to dazenie wykreowania racjonalnej polityki gospodarczej, zmierzajacej do
maksymalizacji efektywnosci zastosowanych instrumentéw finansowych,
obiektywizacji kryteriow alokacji srodkow i systematycznego usprawniania
sposobu zarzadzania ta polityka zaréwno na poziomie europejskim, jak row-
niez krajowym i regionalnym. Tak postawione zadania mialy wyraznie wy-
miar merytoryczny, a nawet technokratyczny i staty si¢ zespotem argumen-
téw uzywanych przede wszystkim przez urzednikéw Komisji Europejskiej,
zwlaszcza od chwili objgcia jej sterow przez Jacques’a Delorsa w 1985 roku.
Solidng zasada ideowa takiej polityki miafa by¢ solidarno$¢ pomigdzy boga-
tymi i biednymi krajami Unii, po raz pierwszy sformulowana wiasnie przez
J. Delorsa w potowie lat 80. Zasada solidaryzmu miata réwnowazy¢ argu-
menty natury finansowej i zachgci¢ bogate kraje UE do partycypowania we
wazrastajacych kosztach polityki regionalnej, a ujmujac sprawg, szerzej: kosz-
tach poszerzania Unii (Michie i inni 1996).

Jednakze argumenty merytoryczne Komisji Europejskiej nie moga przy-
stoni¢ wymiaru politycznego dazen wysokich rangg urzednikow UE. Z jedne;j
strony Komisja, rozwijajac sztandary regionalne, a zwlaszcza powolujac si¢
na zasadg subsydiarnosci i partnerstwa, dazyla do ograniczenia dominujacej
roli rzadéw centralnych. Jednoczesnie z drugiej — miata na celu zwigkszenie
wilasnych kompetencji w podejmowaniu decyzyji. Wreszcie dazyla do zmia-
ny wizerunku technokratycznej Komisji Europejskiej, zamknigtej i niedostep-
nej dla zwyklych obywateli Wspdlnot, poprzez otwarcie procesu decyzyjne-
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go polityki regionalnej na partneréw lokalnych, regionalnych, Srodowiska
samorzadowe, biznes i organizacje spoleczne (Molle 1999; Keating 1998).

Kolejna przyczyna rozwoju polityki regionalnej byta zwiazana bezposred-
nio z wewnetrzna dyskusja pomiedzy rzadami krajow cztonkowskich, ktore
dokonywaty swego rodzaju targu politycznego. Subsydia finansowe przezna-
czone na rozwoj regionalny byty wielokrotnie cena za ustgpstwa przy nego-
cjowaniu innych obszaréw dziatan polityki Unii. Z jednej strony kraje boga-
te, finansujace dziatalno$¢ UE, zadaty przynajmniej cze$ciowej rekompensa-
ty poniesionych wkladéw w postaci subwencji z funduszy strukturainych
i Funduszu Spojnosci (Molle 1999). Z drugie;j strony kraje ubogie godzity sig
na wprowadzenie kolejnych etapow liberalizacji handlowej lub monetamnc;j
za ceng grantéw regionalnych (George 1996). W polityce rozwoju regional-
nego ujawnila sig takze silna rywalizacja migdzy zwolennikami liberalizacji
stosunkéw gospodarczych w Europie z orgdownikami polityki redystrybu-
cyjnej, ktora bedzie pomagata stabszym gospodarczo i socjainic czionkom
Wspolnot Europejskich, jak rowniez bgdzie stanowila przeciwwagg liberali-
zacji gospodarki unijnej. Gléwnym argumentem przedstawianym przez kraje
slabsze ekonomicznie byto zwrocenie uwagi, iz liberalna polityka handlowa
i monetarna, jak réwniez polityka konkurencji — znacznie ogranicza mozli-
wosci panstw stabszych ochrony wiasnego rynku, a takze mozliwosci reago-
wania na pogorszenie koniunktury gospodarczej. Pafistwa wyrzekaty sig¢ bo-
wiem tradycyjnych instrumentéw polityki rzadowej, takich jak cta ochronne,
manipulacja poziomem stop walutowych, ograniczania deficytu budzetowe-
80, a wige ograniczania doptat dla rodzimego przemystu itp. Dalej argumen-
tacja zmierzata do wykazania, iz panstwa bogate i tak odbiora swoje naktady
na fundusze strukturalne poprzez nadwyzke eksportu do krajow biedniejszych
i wzrost produkcji przemystowej (Hooghe 1996; Keating 1998).

Wypadkowa przedstawianych skiadnikéw daje w rezultacie niejednoznacz-
ne wyniki. W ekonomii udato si¢ jedynie w niewielkim stopniu uzyska¢ kon-
wergencj¢ migdzy poziomem rozwoju krajow biednych i ubogich. Zmniej-
szanie réznic przebiega niezwykle wolno, niektore painistwa odrabiajg zale-
glodei szybciej (Irlandia), inne (Grecja) prawie w ogéle (Armstrong i inni
1997, Barro, Sala-i-Martin 1999; Tondl 1999).

Réwniez dazenie do ,,regionalizacji” polityki rozwoju w znaczeniu spro-
wadzenia decyzji politycznych ponizej rzadu centralnego oraz wlaczenia do
niego partneréw spolecznych przynosi bardzo umiarkowane rezultaty. Z jed-
nej strony Komisji Europejskiej udaje si¢ wprowadzi¢ regiony samorzadowe
na forum polityki unijnej i doprowadzi¢ do pojawienia sig regionalnego part-
nerstwa we wszystkich krajach Unii. W kilku przypadkach daje to autentycz-
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na terytorialna mobilizacje zasobdw spoltecznych do pobudzenia rozwoju
gospodarczego. Z drugiej jednak strony poza wyjatkami panstw federalnych
(tj. Austrii, Niemiec, Belgii i czeSciowo w Hiszpanii) wsz¢dzie samorzadowe
regiony sg stabe kompetencyjnie i finansowo lub nie ma ich w ogéle (mp.
Irlandia i Grecja). W wigkszosci przypadkow petnia one w europejskiej poli-
tyce regionalnej rolg catkowicie drugorzedna, albo jedynie koordynacyjna
pomigdzy samorzadami lokalnymi (Le Gales 1998; Keating 1998). Paradok-
salnie, staba pozycja regionéw w omawianym procesie decyzyjnym jest za-
winiona przez sama Komisje Europejska, ktora z powodéw prawnych prowa-
dzi negocjacje i podejmuje ostateczne decyzje programowe i finansowe wy-
lacznie w porozumieniu z rzadami centralnymi. Rzady maja réwniez formal-
na swobode w organizowaniu partnerstwa na szczeblu terytorialnym?® i prawo
calkowitego dysponowania Funduszem Spéjnosci (Keating, Hooghe 1996;
Dardanelli 1999). Dodatkowo polityka partnerstwa uruchomita szereg kon-
fliktéw i probleméw organizacyjnych na szczeblu terytorialnym. W przypad-
ku panstw federalnych jest to zjawisko rywalizowania regionéw z rzadem
centralnym o fundusze strukturalne (Marks i inni 1996). W parnistwach o sta-
bej tradycji i strukturze wladz lokalnych jest to zainicjowanie konfliktu lub
dublowania kompetencji pomigdzy samorzadami regionalnymi i lokalnymi
(Le Gales 1998). Inna instytucjonalna konsekwencja polityki regionalnej UE,
obserwowana w panstwach o stabszej strukturze terytorialnej, jest — zwlasz-
cza na etapie poczatkowym istnienia samorzadowych regionéw — wzmocnie-
nie wiadz centralnych. Kontroluja one bowiem srodki finansowe i glowne
decyzje merytoryczne, a pozbywaja si¢ odpowiedzialnosci politycznej i nie-
potrzebnych kompetencji. Ponadto wiladze centralne kontroluja ewentualne
konflikty etniczne (Urwin 1998).

Wyrazny kryzys przezywa rowniez fundament ideowy, jakim dla polityki
regionalnej byla zasada solidarnosci. Coraz czesiciej pafstwa nie odwotuja
sig juz do szlachetnych idealéw wzajemnej pomocy, ale do chtodnych kalku-
lacji ekonomicznych i konkurencji o finanse. Bogate panstwa coraz niechet-
niej chca partycypowaé w rosnacym budzecie funduszy strukturalnych. Co
ciekawe, pojawia si¢ nowa rywalizacja o $rodki pomigdzy regionami, a zwlasz-
cza niecheé bogatych wiadz regionalnych (np. niemieckich) do finansowania

' Szezebel terytorialny obejmuje poziom wiadz lokatnych oraz regionalnych. Terytorialna admini-
stracja publiczna skiada si¢ zarowno 2 jednostek rzadowych (ogdinych lub specjalnych) oraz admini-
stracji samorzadu lokalnego lub samorzadu regionalnego. Podczas kiedy zadaniem administracji lokal-
nej jest z reguly $wiad ie lub zapewnienie Swiad ia ustug na rzecz lokalnej spolecznoéci, to admi-

i j bl ional jmuje sie gldwnic wsp ju gospodarczego (Izdebski

i inni 1998).
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regioné6w stabszych. Zwolennicy ograniczenia budzetu europejskiej polityki
strukturalnej wskazuja na niska skuteczno$¢ ekonomiczng jej dokonan, jak
réwniez zauwazalny w niektérych pafistwach efekt uzaleznienia sig od syste-
matycznego doplywu gotéwki europejskiej (Keating 1999).

1. Zasady dzialania i instrumenty

Za symboliczny poczatek polityki regionalnej uznawany jest rok 1958,
kiedy to w preambule do traktatu rzymskiego dokonano nastepujacego zapi-
su: Panstwa czlonkowskie pragnq wzmocnienia jednosci swoich gospodarek
i zapewnienia ich harmonijnego rozwoju, poprzez zredukowanie zréznico-
war istniejqcych miedzy regionami oraz fagodzenie zacofania regionéw mniej
uprzywilejowanych. Jednak niemal do konca lat 80. europejska polityka re-
gionalna w praktyce byla bardzo stabo rozwinigta. Wprawdzie kraje czlon-
kowskie uzyskiwaly kwotowe przydzialy srodkéw finansowych ukierunko-
wane na rozw0j regionalny, ale nie istniata wspéina polityka zagospodarowa-
nia tych funduszy, pafistwa cztonkowskie wykorzystywaly §rodki w dowolny
sposéb, a funkcja Komisji Europejskiej ograniczata sig jedynie do roli ,ka-
sjera podpisujqcego czek finansowy” (Hooghe 1996). Od roku 1975 ustano-
wiono podstawowy instrument finansowy polityki regionalnej, tj. Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego (ERDF). Poczatkowo by? on podzielony na
kwoty przypadajace poszczeg6lnym pafistwom nie na podstawic kryteriow
merytorycznych, ale zwiazanych raczej z uzgodnieniami natury politycznej
pomigdzy rzadami. Sytuacja zmienila si¢ w sposob zasadniczy pod koniec
dekady lat 80., wraz z wprowadzeniem Jednolitego Aktu Europejskiego oraz
reformy polityki regionalnej zainicjowanej przez J. Delorsa.

W tekscie Jednolitego Aktu Europejskiego w roku 1987 (art. 130A), wpro-
wadzono zapis, ktéry stat si¢ jednym z priorytetéw polityki Unii Europej-
skiej: ,,W celu promowania ogéinego harmonijnego rozwoju Wspéinota
powinna rozwing¢ akcje prowadzqce do wzmocnienia swojej ekonomicznej
i spolecznej spojnosci. W szczegélnosci Wspdlnota powinna dziataé na rzecz
redukcji zroznicowar pomiedzy réznymi regionami i ograniczenia zacofania
stabiej uprzywilejowanych regionéw” (Szlachta 1998).

Konsekwencja Jednolitego Aktu Europejskiego byto wprowadzenie swo-
bodnego przeplywu towaréw, ustug, kapitaléw oraz ludnosci w ramach Unii
Europejskiej. Liberalizacja gospodarcza wigzala si¢ z powainym zagroze-
niem poglebienia przestrzennych dysproporcji rozwoju, co postanowiono
zréwnowazy¢ przez zreformowanie dotychczasowej polityki regionalne;j.
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Dodatkowym czynnikiem bylo poszerzenie UE o kolejne ubogie panstwa
(Grecjg, Hiszpanig i Portugalig), szczegolnie narazone na niedogodnosci zwia-
zane z wprowadzeniem jednolitego rynku. W rezultacie w roku 1988 uzgod-
niono pierwsza powazng zmiang polityki regionalnej. Donioslg rolg w tym
procesie petnit szef Komisji Europejskiej, J. Delors. Podwojono wielkos¢ srod-
k6w finansowych dia funduszy strukturalnych, uzgodniono podstawowe kry-
teria wylaniania obszarow zasilanych z tych srodkéw oraz uzgodniono etapy
programowania i implementacji funduszy. Wprowadzono takze zasadg pro-
gramowania §rodkéw w okresach wieloletnich i opartych na planach rozwo-
jowych (a nie podejmowania decyzji finansowych jedynie na podstawie poje-
dynczych projektdw). Wprowadzono takze podstawowe zasady polityki re-
gionalnej, ktdre obowiazuja do dzis. Sa to (Michie, Fitzgerald 1996; Radwan
1998):

« Zasada koncentracji, ktéra oznacza geograficzng koncentracjg zasiggu
pomocy finansowej, a takze precyzyjne okreslenie celow dla takiej pomocy.
Rezultatem tej zasady bylo okreslenie szesciu zasadniczych celéw polityki
regionalnej UE (nalezy jednak pamietaé, Ze cel piaty byl podwojny). W mysl
zasady koncentracji okoto 70% $rodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego ma by¢ przeznaczana wilasnie na realizacjg celu 1.

» Zasada programowania, polegajaca na tym, ze finansowane sa nie poje-
dyncze przedsigwzigcia, ale kompleksowe i dugofalowe programy rozwoju.
Konsekwencja tej zasady bylo przyjecie diugiej, bo pigcioletniej perspektywy
realizowania programéw rozwojowych (1989-1993), a takze koniecznosc opra-
cowywania odpowiednich dokumentéw planistycznych w ramach obowiazuja-
cej w UE procedury. Rowniez realizacja programéw oraz kontrola wydatkowa-
nia $rodkow podlega surowym i precyzyjnoym procedurom prawnym.

« Zasada partnerstwa, rozumiana bardzo szeroko i odnoszaca sig do ko-
niecznosci wspdipracy réznych instytucji przy negocjowaniu programow po-
lityki regionalnej. Negocjacja obejmuje z jednej strony poziom lokalny i re-
gionalny, na ktérym wiadze regionaine konsultuja propozycje programowe z
innymi wladzami samorzadowymi, instytucjami spotecznymi i gospodarczy-
mi. Z drugiej strony dialog jest prowadzony na poziomie krajowym, gdzie
instytucje rzadowe konsultuja polityke regionalna panstwa z polityka poszcze-
golnych regionéw. Trzecim jest poziom europejski, na ktérym partnerami sg
z jednej strony instytucje Unii (m.in. Dyrekcja Generalna XVI Komisji Euro-
pejskiej, powolana w roku 1967 wiasnie do spraw koordynacji polityki regio-
nalnej), z drugiej — rzady panstw cztonkowskich.

« Zasada dodatkowosci, ktora oznacza wspolfinansowanie poszczegolnych
projektow ze strony Unii, pod warunkiem odpowiedniego zaangazowania $rod-
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kéw krajowych, pochodzacych zarowno ze strony pafistwa, jak rOwniez sa-
morzadow.

* Zasada koordynagcji dziatania wszystkich Funduszy Strukturalnych i in-
nych narzedzi finansowych Uniti, a takze koordynacji polityki regionalnej po-
migdzy panstwami czionkowskimi.

» Zasada zgodnosci polityki regionalnej UE z innymi politykami wspdl-
not (np. rolna, konkurencji itp.) oraz zgodnoéci polityki regionalnej panstw
czionkowskich z ich polityka makroekonomiczna i spoteczna.

Kolejna powazna reforma polityki regionalnej UE rozpoczgla si¢ podczas
spotkania Rady Ministréw w Maastricht w grudniu 1991 roku. Uzgodnienia
dotyczace wspdlnej waluty zostaly zrekompensowane stabszym ekonomicz-
nie krajom europejskim poprzez obietnice zwigkszenia funduszy struktural-
nych. Po raz kolejny podwojono wielkos¢ $rodkéw finansowych przeznaczo-
nych na polityke regionalna — do poziomu 141,4 mld euro (mierzone w ce-
nach z roku 1992). Zaostrzono réwniez zasady przydzielania funduszy. Pie-
niagdze mogly by¢ alokowane na danym obszarze wylacznie uzgodnionego
systemu kryteriéw i wskaznikoéw ekonomicznych, na podstawie $cisle okre-
slonych zasad programowych i planistycznych oraz jedynie w ramach przyje-
tych celow rozwojowych. W zwiazku z poszerzeniem Unii o kraje skandy-
nawskie dodano kolejny cel 6°. W ten sposob sformulowano nastegpujacy ka-
talog priorytetéw rozwojowych UE na lata 1994-1999:

Cel 1: wspieranie rozwoju i dostosowania strukturalnego regiondéw
zacofanych;

*  Cel 2: restrukturyzacja regionéw, regionéw przygranicznych lub po-

waznie dotknigtych upadkiem przemystu;
* Cel 3: zwalczanie bezrobocia dlugookresowego oraz ulatwianie inte-
gracji zawodowej mlodziezy, a takze 0s6b zagrozonych wykluczeniem
z rynku pracy;

* Cel 4: ulatwianie dostosowania pracownikéw obu pici do zmian
w przemysle i w systemach produkcji;

* Cel 5: reforma wspélnej polityki rolnej:

a) przyspieszenie dostosowania struktur rolnych w ramach reformy
wspolnej polityki rolnej,
b) wspieranie rozwoju i dostosowania obszaréw rolniczych;
» Cel 6: wspicranie rozwoju i dostosowania strukturalnego regionow
o wyjatkowo niskiej gestosci zaludnienia.

* Biorac jednak pod uwagg, ze Cel 5 jest podwoijny ~ byt to w sumie si6dmy w kolejnosci cel
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Wér6d wymienionych celéw najwigksze znaczenie zdobyt Cel 1. W mysl
zasady koncentracji okoto 70% $rodkéw Funduszy Strukturalnych bylo ulo-
kowanych wlasnie na ten cel (w latach 1994-1999 suma nakladéw na obsza-
ry celu 1 wyniosta 93,972 mld euro). Na drugim miejscu znalazl sie Cel 2i 3
(obydwa po ponad 15 mld euro). Niewiele ustgpuje im cel 5 (w sumie okolo
14 mld euro). Najmniej przeznaczono na pomoc dla krajéw skandynawskich
(Szwecji i Finlandii), wydatki te mieszcza si¢ w ramach Celu 6'° (Michie,
Fitzgerald 1996; Radwan 1998).

Podstawa prawna polityki regionalnej UE do roku 2000 (w skro-
cie):

Jednolity Akt Europejski nadat specjalne znaczenie imperatywowi spoj-
nosci ekonomicznej i spotecznej, wprowadzajac nowy tytut V do traktatu
EWG. Ta spojnos¢ ekonomiczna 1 spoleczna jest okreslona w artykule
130 A traktatu:

W celu popierania harmonijnego rozwoju catej Wspélnoty, kontynuuje
ona i rozwija dzialania, ktérych celem jest wzmocnienie jej spojnosci eko-
nomicznej i spolecznej”.

W szczeg6lnosci, Wspélnota ma na celu zmniejszenie réznic miedzy po-
ziomami rozwoju réznych regionéw i zmniejszenie opdznienia regionéw
najstabszych, w tym stref wiejskich”.

Zasady te kieruja rozporzadzeniami funduszéw strukturalnych, przyjety-
mi przez Radg 20 lipca 1988 roku; stanowia one podstawe prawna fazy
reformy funduszéw strukturalnych lat 94-99:

- Rozporzadzenie ramowe 2081/93 z 20 lipca 1993 roku zmieniajace roz-
porzadzenie wykonawcze 2052/88 z 24 czerwca 1988 roku: dotyczace
okreslenia zadan funduszéw o przeznaczeniu strukturalnym, ich skutecz-
nosci i koordynacji interwencji migdzy nimi a Europejskim Bankiem In-
westycyjnym oraz innymi istniejacymi instrumentami finansowymi.

- Rozporzadzenie koordynacyjne 2082/93 z 20 lipca 1993 roku zmienia-
jace rozporzadzenie wykonawcze 4253/88 z 10 grudnia 1988 roku: za-
wierajace postanowienia wykonawcze rozporzadzenia 2052/88 w spra-
wie koordynacji interwencji samych funduszow z jednej strony, oraz ko-
ordynacji dziatania migdzy nimi a Europejskim Bankiem Inwestycyjnym
oraz innymi instrumentami finansowymi z drugiej strony.
Rozporzadzenia wykonawcze dla kazdego funduszu s nastepujace:

"* W latach 1994-1999 suma nakiadow na Cel 6 wyniosta tylko 0,697 mld euro.
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— Rozporzadzenie IFOP 2080 z 20 lipca 1993 roku zawierajace postano-
wienia wykonawcze rozporzadzenia 2052/88 w sprawie instrumentu fi-
nansowego wspierania rybotéwstwa.

— Rozporzadzenie FEDER 2083 z 20 lipca 1993 roku zmieniajace rozpo-
rzadzenie 4254/88 z 19 grudnia 1988 roku zawierajace postanowienia wy-
konawcze rozporzadzenia 2052/88 w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego.

— Rozporzadzenie FSE 2084 z 20 lipca 1993 roku zmieniajace rozporza-
dzenie 4255/88 z 19 grudnia 1988 roku zawierajace postanowienia wyko-
nawcze rozporzadzenia 2052/88 w sprawie Europejskiego Funduszu So-
cjalnego.

— Rozporzadzenie FEOGA 2085 z 20 lipca 1993 roku zmieniajace rozpo-
rzadzenie 4256/88 z 19 grudnia 1988 roku zawierajgca postanowienic wy-
konawcze rozporzadzenia 2052/88 w sprawie Europejskiego Funduszu
Orientacji i Gwarancji Rolnictwa, Sekcja Orientacja.

W rozporzadzeniu ramowym Rada pragneta uwypukli¢ rol¢ Funduszow,
ale przede wszystkim wspéldzialanie, ktore miato rozwinag sig nie tylko
miedzy Funduszami, ale rowniez w polaczeniu z innymi instrumentami
finansowymi Wsp6lnot, w szczegélinosci z Europejskim Bankiem Inwe-
stycyjnym, tak by powstala spojna calos¢ w stuzbie priorytetowych ce-
1ow.

Na podstawie Evans 1999, Vademecum 1998.

Na poszczegdlne cele wydatkowane byly pieniadze z czterech funduszy
strukturalnych — najwazniejszych instrumentow finansowych polityki regio-
nalnej:

(a) Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — w latach 1994-1999
obejmuje przedsigwzigcia w sferze infrastruktury i inwestycje pozwalajace
na kreowanie nowych lub zachowanie istniejacych miejsc pracy; ponadto
wspiera lokalne inicjatywy rozwojowe i aktywnos¢ sektora matych i srednich
przedsigbiorstw; finansuje rozwdj badan naukowych i nowych technologii.

(b) Europejski Fundusz Socjalny — wspiera wzrost zatrudnienia poprzez
szkolenia i poradnictwo zawodowe dla pracownikow zagrozonych bezrobo-
ciem lub juz bezrobotnych; ponadto oddziatuje na jakos¢ i liczebnos¢ poten-
cjatu ludzkiego funkcjonujacego w badaniach stosowanych, nauce i techno-
logii; wspomaga szkolenie instruktorow, nauczycieli i urzednikow.

(c) Europejski Fundusz Orientacji (lub Ukierunkowania) i Gwarancji Rol-
nych (Srodki na polityke regionalna znajduja si¢ wylacznie w sekcji ukierun-
kowania) — wspiera m.in. konwersj¢;, dywersyfikacjg, reorientacje i dostoso-
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wanie potencjatu produkcyjnego obszaréw wiejskich; promocje i inwestycje
stuzace poprawie jakosci regionalnych produktow rolnych i lesnych; rozwo;
i poprawg wiejskiej infrastruktury; zmiang struktury wielkoci gospodarstw
rolnych; fundusz finansuje takze przedsigwzigcia melioracyjne, zacheca do
inwestycji turystycznych i rekodzielniczych, wspomaga doradztwo rolnicze
i lesne itp.

(d) Instrument Finansowy Wspierania Ryboléwstwa — wspiera rozw; in-
frastruktury rybackiej, przeorientowanie struktury spoleczno-gospodarczej na
terenach objetych tego typu dziatalnoscia.

Tabela 1.
Pomoc strukturalna UE w min euro 1994-1999 (w cenach z 1994 1.)
Palistwo Cell | Cel2 3Cie: CelSa | Cel5b| Cel6 | IW* | Razem
Austria 162 99 387 380 403 - 143 1574
Belgia 730 342 465 195 77 - 287 2096
Dania - 119 301 267 54 - 102 843
Finlandia - 179 336 347 190 | 450 150 1652
Francja 2190 3774 3203| 1933| 2238 - 1601] 14938
Grecja 13980 - - - - - 1151 15131
Hiszpania |[26300| 2416 1843 446 664 - 2774 | 34443
Holandia 150 650 1079 165 150 - 421 2615
Irlandia 5620 - - - - - 483 6103
Luksemburg - 15 23 40 6 - 20 104
Niemcy 13640 1566| 1942 1143|1227 - 2206 21724
Portugalia | 13 980 - — - ~ | =T 10s8] 15038
Szwecja - 157 507 204 135 247 125 1377
W. Brytania | 2360! 4581| 3377 450 817 - 1570} 13155
Wlochy 14860 ) 1463] 1715 814| 901 - 1893 | 21646
EUrazem |93972(15360|15180| 6919] 6862 [ 697 |14 051153038

Na podstawie danych DGXV], Brussels 2000.
*IW - Inicjatywy Wspélnotowe (Community Initiatives).

(e) W roku 1992 na spotkaniu Rady Ministréw w Edynburgu system ce-
16w i funduszy UE zostat uzupetniony o dodatkowe zrédio finansowania, tj.
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Fundusz Spéjnosci. Jest on przeznaczony giéwnie na inwestycje w ochrong
$rodowiska i rozwoj transeuropejskiej sieci drogowej. Jest to instrument prze-
znaczony gtéwnie dla czterech najstabiej rozwijajacych sig krajéw Unii, tzn.
takich, ktérych dochéd na mieszkanca wynosi ponizej 90% éredniej na tere-
nie UE. Na lata 1993-1999 do udzialu w funduszu weszly Grecja, Hiszpania,
Portugalia i Irlandia.

Ponadto, w omawianym okresie nowym instrumentem finansowym byly
tzw. Inicjatywy Wspélnotowe (Community Initiatives), ktorych byto w sumie
13. Sa one finansowane ze §rodkéw funduszy strukturalnych, ale programy
podejmowane sa z inicjatywy Wspdlnot (a nie pafistw czlonkowskich), co
zwicksza zakres decyzji Komisji Europejskiej oraz jej pozycjg polityczna
w stosunku do poszczeg6inych rzadéw krajow czionkowskich.

2. Efektywnos$¢ polityki rozwoju regionalnego

Podstawowa kwestia, wazna rowniez z polskiej perspektywy, jest pytanie
o efektywnos$é europejskiej polityki rozwoju regionalnego. Jak bardzo udaje
si¢ z biegiem czasu zmniejszy¢ dysproporcje pomigdzy poszczegélnymi czg-
$ciami Unii? Jakie s3 jej skutki oddzialywania na potencjat rozwojowy i do-
chéd regionéw najstabszych?

Czeiciowej odpowiedzi na te pytania udziela Szdsty cykliczny raport
o0 spolecznej i gospodarczej sytuacji i rozwoju regionéw Unii Europejskiej
(Mouque 1998). Raport zostat opublikowany przez Dyrekcjg Generalng XV1
Komisji Europejskiej, zajmujaca si¢ wlasnie polityka regionalna. Raport ana-
lizuje sytuacjg poczawszy od 1986 roku, koncentrujac sig jednak na ostatniej
transzy funduszy strukturalnych, obowigzujacej od 1994 do 1999 roku.

Szésty cykliczny raport o rozwoju regionéw Unii Europejskiej doktadnie
przedstawia sytuacjg gospodarczg i spoteczna na terenie Unii. Szczegdlowo
bada skalg bezrobocia i sytuacjg panujaca na rynku pracy, przyglada sig po-
ziomowi inwestycji, analizuje stopief rozwoju sektora matych i $rednich przed-
sigbiorstw, inwestycje w kapitat ludzki i przebudowg instytucji publicznych.
Autorzy raportu generalnie wskazuja na utrzymujacy si¢ od wielu lat poziom
dysproporcji pomigdzy bogatymi i biednymi regionami UE. Wprawdzie stop-
niowo nastepuje zmniejszanie tych dysproporcji — nastgpuje to jednak nie-
zwykle powoli. Roczny dochdd regionéw najstabszych roénie obecnie mniej
wigcej 0 2% w stosunku do $redniej dochodu w catej UE. Ocenia sig, ze
wirod wszystkich regionéw objetych pomoca strukturaing Celu 1 dochéd na
mieszkanca wzrést z poziomu 66% $redniej notowanej w catej UE w roku
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1993 do 68% w roku 1996. Wedtug niektorych specjalistoéw peina konwer-
gencja powinna wigc nastapi¢ za okolo 20-30 lat, ale jest to mato prawdopo-
dobne, gdyz tempo wyréwnywania roznic nie jest jednolite i czasami nastg-
puja okresy regresji (Armstrong, de Kervenodel 1997).

Do regiondw osiagajacych najgorsze wyniki zaliczane sa obszary Grecji,
Portugalii, Hiszpanii, potudniowych Wioch. Znaczaca poprawg sytuacji mozna
natomiast zaobserwowac w Irlandii i Niemczech Wschodnich. Roczny przy-
rost warto$ci produktu narodowego w Irlandii za lata 1991-96 oscyluje wo-
kot 7-8%, kiedy np. w Grecji, Hiszpanii i Portugalii waha sig¢ od 1 do 2%
(Eurostat 2000). Irlandia odnotowata réwniez znaczacy spadek liczby bezro-
botnych — z 16% w 1988 roku do 10% w roku 1997. Najwolniej dysproporcje
niweluja regiony greckie, portugalskie i niektore regiony wloskiego Mezzo-
giorno. W odniesieniu do nich mozna nawet mowic o utrwalaniu si¢ nega-
tywnej tradycji ,,najstabszych” regionéw UE, bez wzgledu na wielko$¢ po-
mocy finansowej przeznaczanej z Unii na pobudzenie ich rozwoju. Taka sy-
tuacja wystepuje z pewnoscia w dwoch regionach greckich (Grecja Zachod-
nia, Grecja Srodkowa) i we wloskiej Kampanii, ktére mimo tego, Ze sa objete
dziatalnoscig Celu 1, odnotowaty w latach 1989-96 spadek rozwoju gospo-
darczego (Mouque 1998).

W niefatwej sytuacji sa regiony z trudng sytuacja rolnictwa lub nieefek-
tywnym przemystem. W nich koncentruje sig¢ réwniez bezrobocie. Wsréd
dwudziestu pigciu regiondéw najbardziej dotknigtych tym problemem, gdzie
$redni poziom bezrobocia wynosi okolo 28%, znajduje si¢ jedenascie regio-
néw hiszpanskich, pigé wloskich, cztery francuskie (gtownie terytoria zamor-
skie), cztery ze wschodnich Niemiec, jeden fifiski. Niestety autorzy raportu
odnotowali bardzo niska skuteczno$¢ unijnych programéw w zakresie kre-
owania nowych miejsc pracy. W konkluzjach raport podaje nawet tendencje
do zwickszania si¢ roznic pomigdzy regionami UE wiasnie pod wzgledem
poziomu bezrobocia.

Raport podaje takze wyniki czterech analiz statystycznych oceniajacych
makroekonomiczny wplyw oddziatywania funduszy strukturalnych, a zwlasz-
cza ich wplyw na dynamikg wzrostu produktu narodowego paistw czlon-
kowskich. Ocena skutecznosci tego wplywu jest jednakze bardzo niska. Dla
przyktadu symulacja wykonywana metoda BEUTEL ocenia, iz dla lat 1994~
1999 dynamika przyrostu PKB wywotlana pomoca finansowa UE dla Grecji
i Portugalii wyniosta okoto 1%, podczas gdy wartos¢ tej pomocy przeliczana
na produkt narodowy tych panstw wynosi dla Portugalii 3,2% i dla Grecji
3,4% PKB. W przypadku Irlandii wptyw na wzrost PKB by} jeszcze mniejszy
i wyniost okoto 0,3%, podczas gdy wielkos¢ pomocy siggneta 2,1% jego war-
tosci (Mouque 1998).
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Autorzy raportu wykazujg, iz najwigkszy rozw6j notuja regiony, w kto-
rych nastepuje wysoki poziom inwestycji w infrastrukturg (na przykiad drogi,
telekomunikacja, linie energetyczne itp.), cechujace si¢ duza skalg innowa-
cyjnosci technologicznej, gdzie wystepuja kadry dobrze wyszkolonych pra-
cownikéw i wysoki poziom nauki uniwersyteckiej. Wiasnie inwestowanie w
te dziedziny przynosi najlepsze rezultaty. W latach 19891993 35% $rodkow
Funduszy Strukturalnych przeznaczano na inwestycje w infrastrukturg tech-
niczng, 22% w kapitat ludzki i jedynie 3,9% przeznaczano na innowacje (Mo-
uque 1998).

Niezalezni specjaliéci odnotowuja podobne rezultaty badania poziomu
konwergencji ekonomicznej pomigdzy krajami UE i w zblizony sposéb oce-
niaja skuteczno$¢ polityki regionalnej Unii. Najwyzsze tempo zmniejszania
réznic ekonomicznych pomigdzy ,,ubogimi” i ,,bogatymi” czeéciami Europy
mozna bylo zaobserwowa¢ jedynie w okresie pomigdzy rokiem 1950 i 1970.
Warto zaznaczyé, ze wtedy w zasadzie nie istniala wspolnotowa polityka re-
gionalna". Analizy dotyczace tego okresu, obejmujace 90 regiondéw z o$miu
krajow europejskich (Niemcy, Wielka Brytania, Wiochy, Francja, Holandia,
Belgia, Dania i Hiszpania) wskazuja na stosunkowo wysoka dynamike wy-
réwnywania réznic (Barro, Sala-i-Martin 1999). Podobne zjawisko jest od-
notowywane réwniez w innych badaniach, ktére obejmuja szerszy zestaw kra-

jow europejskich. Rozmiar zmniejszania réznic wynosil wéwczas od 2 do
3% w skali roku. Jedynie Irlandia notowata wyraznie stabsze tempo rozwoju
(Tondl 1997). W latach 70. zmniejszanie réznic pomigdzy regionami euro-
pejskimi zaczyna stabnaé, a w niektorych przypadkach regionéw peryferyj-
nych réznice w rozwoju znowu wzrastaja. Tak sig dzieje zwlaszcza w regio-
nach potudniowych Wioch i w Grecji (Button, Pentecost 1999). W wyniku
dwoch kolejnych kryzyséw paliwowych z lat 70. nastepuje w Europie wyraz-
ne pogorszenie koniunktury gospodarczej. Kryzys dotyka zwlaszcza regio-
néw stabszych ekonomicznie (Armstrong, de Kervenodel 1997). W pierw-
szej polowie lat 80. konwergencja w Unii Europejskiej mierzona poziomem
dochodu na jednego mieszkarica nie wystgpuje pomigdzy pafistwami, jak row-
niez regionami Unii. Dochdd regionéw najbogatszych jest w tym czasie czte-
rokrotnie wigkszy aniZeli w regionach najbiedniejszych (Fagerberg i inni 1997).

"' Mozna zalozyé, 2 polityka regionalna na poziomie curopejskim funkcjonuje w swojej doj
formie poczawszy od wp! dzenia Jednolitego Aktu pejskicgo oraz reformy J. Delorsa z 1988
roku. Wp i iej powolano fund strukturalne oraz dyrekcj¢ XVI Komisji Europejskiej
odpowiedzialng za organizacjg tej polityki, ale brak to odpowiednict igzan p ych oraz pro-
cedur jacyjnych, ktére ytyby spéjmy i prowadzenia polityki rozwoju regionaineg
na szczeblu wspinotowym.
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Odwrdcenie tych tendencji rozpoczglo si¢ dopiero w polowie lat 80., ale eko-
nomiéci odnotowuja bardzo powolne tempo zmniejszania roznic gospodar-
czych w Europie. Ponadto, niektore regiony greckie, portugalskie i wloskie
trwale utrzymuja dystans rozwojowy wobec §redniego poziomu europejskie-
go (Giannias i inni 1999; Button, Pentecost 1999).

Jednoczeénie w latach 70. rozpoczalo sig utrwalanie w krajach najlepiej
rozwinigtych réznic wewnetrznych w rozwoju gospodarczym. Taka sytuacja
jest obserwowana rowniez w latach nastgpnych, az do lat 90. m.in. we Wio-
szech i Wielkiej Brytanii (Barro, Sala-i-Martin, 1999). Moze to sugerowac
nieefektywno$¢ europejskiej i narodowych polityk regionalnych. Na przykta-
dzie wloskiego Potudnia najlepiej uwidacznia si¢ utrwalanie , konsumpcyj-
nego”, a nie ,,rozwojowego” wykorzystywania $rodkéw finansowych prze-
zmnaczonych na zmniejszenie roznic migdzyregionalnych.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania mozna zauwazy¢ nastgpujace
oceny ekonomistow:

« Polityka regionalna UE jest niezwykle mato efektywna. $rodki przezna-
czane na zmniejszanie dystansu pomigdzy regionami bogatymi i biednymi sa
marnotrawione, albo wrecz stuza utrwalaniu réznic. W niektorych przypad-
kach wzmacniajg funkcje peryferyjne na obszarach najstabiej rozwijajacych
si¢. Sa to najczesciej regiony najdalej polozone od centrum gospodarczego
Europy, notujace najwigksza liczbe bezrobotnych, o najwyzszym odsetku lud-
noéci zatrudnionej w sektorze rolniczym i o najstabiej wyksztalconych ka-
drach (Martin 1998; Fagerberg, Verspagen 1996).

« Integracja europejska nie oznaczata dla nowych, stabszych czionkow
Unii poprawy gospodarczej mierzonej w zmniejszaniu réznicy poziomu do-
chodu narodowego wobec czotéwki krajow europejskich. Wrecz przeciwnie,
w pierwszym okresie po wejsciu do Wspélnot Europejskich kraje odnotowy-
waly trudnosci gospodarcze i dopiero po diuzszym okresie niektérym spo-
$rod nich — np. Irlandii oraz Hiszpanii — udato sig stopniowo zmniejszaé ro6z-
nice rozwojowe (Tondl 1997).

« Generalnie rzecz ujmujac, regiony silnie rozwinigte gospodarczo z bie-
giem czasu coraz lepiej rozwijaja sig. W nich koncentruje sig kapitat prywat-
ny, zwlaszcza zagraniczny, tutaj gromadza sig najlepiej wyksztatcone kadry,
pojawiaja si¢ lub naptywaja nowoczesne technologie. Regiony stabsze
rozwijaja si¢ wedle odmiennej dynamiki. Znacznie wigksze znaczenie maja
tutaj inwestycje publiczne niZ prywatne. Ponadto, silnie ciazy na ich rozwoju
przeszlo$é gospodarcza, a zwlaszcza zwiagzany z nig niedostatek inwestycji
infrastrukturalnych, niski poziom edukacji, wyzsze bezrobocie itd. (Tondl

1999).
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- Kapital prywatny niechetnie inwestuje w regionach zaniedbanych. Row-
noczesnie jego inwestycje na tych terenach maja stosunkowo niski poziom
technologiczny. Wielkie koncerny prywatne wola bowiem umiejscawia¢ pro-
dukcje wysoko rozwinieta technologicznie raczej w krajach macierzystych, a
w regionach peryferyjnych lokowa¢ montownie lub fabryki péiproduktow
mniej zaawansowanych technologicznie (Armstrong, de Kervenodel 1997).
Dlatego inwestycje publiczne pelnia wazna rolg w poprawianiu waloréw kon-
kurencyjnych peryferyjnego terytorium. Szczegélnie wazne s inwestycje w
innowacyjnos¢ produkcyjna, podnoszace wyksztalcenie sily roboczej, popra-
wiajace mozliwosci eksportowe producentéw (Tond! 1999; Fagerberg i inni
1997).

« Polityka regionaina wiadz publicznych powinna by¢ réwniez skierowa-
na na programy przeciwdzialajace bezrobociu, gdyz — jak pokazuja badania
ekonometryczne — jest ono najsilniej skorelowane z klopotami natury gospo-
darczej. Jednocze$nie w regionach, w ktérych notuje sig najwyzszy przyrost
emigracji zarobkowej i najwyzszy przyrost zatrudnienia, tak jak to ma
miejsce ostatnio w centralnych Wloszech, wystepuje réwniez najwyzszy po-
ziom rozwoju gospodarczego (Fagerberg i inni 1997; Fagerberg, Verspagen
1996).

» Odmienne opinie wyrazaja specjaliSci na temat zasadnosci inwestowa-
nia w infrastrukture techniczna, taka jak np. drogi, telekomunikacja lub ener-
getyka. Z jedne;j strony uwaza sig, iz nie s3 one wysoko skorelowane z rozwo-
jem gospodarczym (Fagerberg, Verspagen 1996; Vickerman i inni 1999),
z drugiej strony uznaje sig ich przydatno$¢ dla rozwoju w dhugim okresie
czasu. Wiasnie dlatego, ze maja charakter inwestycji dlugofalowej, powinny
by¢ przedmiotem zainteresowania instytucji publicznych (Tond! 1999).

W zwiazku z nieskuteczno$cia europejskiej polityki regionalnej specjali-
$ci sugeruja potrzebe przeprowadzenia gruntownej zmiany jej dziatania. Re-
forma winna zmierza¢ w nastepujacych kierunkach (Martin 1998):

» Jeszcze wickszej koncentracji $srodkéw pomocowych Unii w regionach.
Powiazaniu $rodkéw réznych funduszy strukturalnych w ramach spéjnych
programéw, wspomagajacych inwestycje. Zwiazaniu tych programéw z in-
nymi politykami UE i politykami rozwojowymi krajéw czionkowskich. Waz-
nym elementem poprawy skutecznosci pomocy UE powinna by¢ takze wia-
$ciwa polityka makroekonomiczna wiadz panstwowych oraz sprawny system
bankowy oraz inne instytucje finansowe, wspélpracujace na rzecz rozwoju
regionalnego.

L. Europejska Polityka Regionalna 29

« Skoncentrowanie si¢ na dlugofalowych dziataniach inwestycyjnych,
szczegblnie w infrastrukture techniczng, kadry, naukg i innowacyjnos¢ tech-
nologiczna.

« Skoncentrowanie §rodkéw finansowych na programy przeciwdziatajace
bezrobociu (Fagerberg, Verspagen 1996) i pobudzajace malq i §rednia przed-
sigbiorczos$¢. Elastycznosé tej branzy sprawia, ze moze ona stosunkowo 1a-
two zapelni¢ luki rynkowe, jak réwniez rozwinaé dziatalno$¢ eksportowa
(Fotopoulos, Spence 1999).

* Ustalenie klarownych kryteriéw przyznawania srodkéw finansowych.
Usunigcie zbgdnych procedur biurokratycznych i zwigkszenie znaczenia czyn-
nosci kontrolnych i monitorujacych.

» Zwigkszenie zaangazowania partneréw samorzadowych i prywatnych
w programach regionalnych, zarbwno w sensie finansowym, jak rowniez wply-
wu na podejmowanie decyzji.

* Odejscie od formy bezzwrotnej pomocy Unii, ktora nie jest motywujaca
i fatwo jest mamnotrawiona. R. Martin (1998) proponuje udzielanie nisko-
oprocentowanych lub wrecz nieoprocentowanych pozyczek.

* Wprowadzenie wigkszej konkurencyjnosci pomiedzy regionami ubie-
gajacymi si¢ o pomoc. Srodki finansowe winny byé udziclane na najlepsze
projekty. Ponadto, regiony dobrze wykorzystujace pomoc powinny uzyski-
wa¢ dodatkowe $rodki lub otrzymywac innego typu zachgty do skuteczniej-
szego wykorzystywania w przyszto$ci srodkéw unijnych.

Konkludujac dotychczasowe rozwazania, mozna postawi¢ pytanie, jak
ksztattowalyby si¢ dysproporcje migdzy poszczeg6lnymi obszarami Europy
w przypadku, kiedy nie powotano by wspolnotowej polityki rozwoju regio-
nalnego. Warto wzia¢ pod uwage fakt, ze dwa ostatnie etapy integracji euro-
pejskiej, tj. wprowadzenie jednolitego rynku oraz unii monetarnej, dziataly
zdecydowanie przeciwnie do celéw polityki regionalnej. By¢ moze niepogig-
bianie si¢ roznic pomigdzy wigkszoscia regionéw UE jest generalnie zastugg
europejskiej polityki regionalnej. Jednak warto pamigtac, iz nie jest osiagany
glowny cel tej polityki, tj. systematyczne zmniejszanie dysproporcji migdzy
regionami. Ponadto, specjaliSci wskazuja na marnotrawstwo czesci srodkow
finansowych, nieefektywne procedury i sposoby ich inwestowania (Martin
1998; Fagerberg, Verspagen 1996).

W tej sytuacji podstawowym pytaniem wydaje sig przede wszystkim to,
czy polityka regionalna Unii Europejskiej jest whasciwie sformutowana? Czy
redukowanie dysproporcji w ramach Unii, ktore odbywa sig giéwnie poprzez
pomoc dla region6w najstabszych, jest w istocie efektywne? Wedlug specja-
listow interwencja finansowa prowadzona zgodnie z dotychczasowymi regu-
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tami prowadzi jedynie do prostej redystrybucii srodkéw, bez nalezytej dba}ot
$ci o zainicjowanie rozwoju endogenicznego'’. Sa to mctoc'ly, ktore ze swej
natury maja tendencje do krotszej perspektywy czasowej i do stosunkowo
niskiej efektywnosci ekonomicznej. W niektérych przypadkach pm\yac!zq do
utrwalania , konsumpcyjnego” stylu inwestowania, tzn. do uzaleZnienia ol3—
szaréw peryferyjnych od finansowego wsparcia plynacego z cenu'um poli-
tycznego (Bagnasco, Oberti 1998). Wedhug ekspertéw Eumpc)skneg.o.lnsty-
tutu Rozwoju Regionalnego (Gilowska i inni 1998) znacznie bardziej efek-
tywna strategia jest laczenie rozwoju terenéw uznawanych.za tzw lokomoty-
wy wzrostu z terytoriami zaniedbanymi. Jedynie inwestycje, ktére la‘c'zg roz-
woj peryferiow z centrami rozwojowymi, daja nadzieje na skuteczno$¢ inwe-
stycji dlugookresowych.

Polityka regionalna Unii jest przede wszystkim zorientowana na trady-
cyjny cel, ktérym jest ograniczenie skali zréznicowad. Za ma!o. artykuto-
wane jest budowanie sity konkurencyjnej regionéw, pobudzanie ich lpote{J—
cjatu endogenicznego, a wige pobudzanie diugofalowego rozwoju. Byé moze
dzieje si¢ tak dlatego, ze duzy udziat w praktyce formulowania. polityki
europejskiej maja kraje cztonkowskie, ktore nie zawsze nalezycie wyko-
rzystuja pomoc europejska, majac raczej na wzgledzie wlasne, dorazne cele
polityczne. ‘ .

W podejéciu Unii Europejskiej do polityki regionalnej brakuje rowniez
uwzglednienia catoksztattu polityki makroekonomicznej kraju czionkowskiego
oraz kondycji instytucji finansowych (gléwnie bankowych). Bez wsp&prac_y
tych instytucji oraz wlasciwego kursu gospodarczego rzadu trud.no oczelq-
waé sukcesow polityki regionalnej. Brakuje elastycznosci w projektowaniu
rozwoju gospodarczego, uwzgledniajacego specyfike warunkow spo{egznc.)-
-ekonomicznych a danego terenu peryferyjnego. Rowniez nie uwzglednia sig
nalezycie specyficznych warunkéw instytucjonalnych danego panstwa,
a zwlaszcza uwarunkowan administracyjnych i kultury politycznej. Wydaje
sig, Ze promowanie przez Komisjg Europejska partnerstwa na szc?eblu r.egi(.)-
nalnym jest nazbyt schematyczne i czasami przynosi wigcej zamieszania niz
rzeczywistego wsparcia dla planowania rozwoju regionalnego. .

Problemem wydaje sig rowniez sposéb zarzadzania i kontroli realizacji
polityki regionalnej w pafistwach (i w samych regionach). Jest to proces

” Pojecic ju end i jest naj iej iane w li przedmiotu, jako dtugo-
trwaly rozwdj gospod i spoleczny dancgo terytorium, bazujacy gléwnie na jego atrznych
bach i cechach ct yzujacych stosunki gospod: pok i inne. Dla tego typu rozwoju

pomoc zewngtrzna (np. rzadowa lub europejska), ma jedynic wymiar pomocniczy, inicjujacy i relatyw-
nie krétkotrwaty (Gilowska i inni 1998; Jatowiecki 1996b).
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z jednej strony zdecentralizowany, z drugiej funkcjonujacy pod silnym wply-
wem wladz centralnych. Bez ostatecznego rozwiazania tego problemu insty-
tucjonalnego i uproszczenia procedur wdrazajacych trudno oczekiwaé popra-
wy skutecznosci. System wymaga rowniez wprowadzenia mechanizméw mo-
tywacyjnych dla przygotowywania lepszych projektoéw i osiagania wiekszych
rezultatéw przy ich wdrazaniu.

3. Nowe podejscie do pomocy strukturalnej

Biorac pod uwagg stowa krytyki na temat dotychczasowego systemu po-
lityki regionalnej UE, a zwlaszcza uwagi wskazujace na jego relatywnie pi-
skq skutecznos¢, warto przyjrzeé si¢ zmianom, jakie Komisja Europejska
wprowadzita w polityce strukturalnej w latach 2000-2006. W tym kontekscie
nalezy wspomniec, iz juz trzy lata temu zostaly sformutowane zalozenia dla
nowe;j polityki regionalnej UE. S one elementem rozpoczetej reformy calej
Unii, ktdrej wstgpne propozycje zostaly przygotowane przez Komisje Euro-
pejska w dokumencie zatytulowanym Agenda 2000. Unia Europejska rozsze-
rzona i silniejsza (1997).

Na szczycie w Berlinie w marcu 1999 roku uzgodniono m.in. wprowa-
dzenie kolejnego, siedmioletniego okresu planowania, obejmujacego lata
2000-2006. Ponadto, ograniczono cele polityki regionalnej z sze$ciu do trzech
(DGXVI, 2000):

* Podstawowe znaczenie bedzie mial w dalszym ciagu Cel 1, czyli od-
dzialywanie na obszarach zacofanych w rozwoju spoteczno-ekonomicznym.
0Od 66 do 69% funduszy zostanie skierowanych wlaénie na realizacjg Celu 1.

* Nowy Cel 2 skoncentruje si¢ na pomocy regionom glebokiej restruktu-
ryzacji spoleczno-ekonomicznej (gdzie wystepuja np. zmiany w sferze prze-
mysthu, rolnictwa itd.).

* Nowy Cel 3 kladzie nacisk na modernizacjg systeméw edukacyjnych,
szkoleniowych i zatrudnienia. Na uwagg zashuguje szczegélnie trzeci priory-
tet, gdyz odwoluje si¢ do zdobywajacego coraz wigksza popularnos¢ inwe-
stowania w kadry ludzkie, jako sposobu przeciwdzialania bezrobociu i in-
strumentu umozliwiajacego dynamiczny rozwoj gospodarczy.

* Zostanie takze ograniczona liczba Inicjatyw Wspélnotowych z trzyna-
stu do czterech (pozostaja: INTERREG — wspélpraca transgraniczna, EQUAL
—zwalczanie dyskryminacji na rynku pracy, LEADER - rozwdj terenéw wicej-
skich, URBAN - przeciwdzialanie bezrobociu w miastach). W zwiazku
z planami poszerzenia Unii proponuje si¢ ponadto ograniczenie zasiggu prze-
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strzennego oddziatywania polityki regionalnej, jeszcze bardziej zwigkszong

koncentracjg $rodkéw finansowych.

Tabela 2.

Pomoc strukturalna UE na lata 2000-2006 w min euro (z cenach z roku 1999)

Paiistwo Cell ..E.ox- Cel 2 .:?:.o:. Cel3 | IFWR* | Razem
cell cel2

Austria 261 - 578 102 528 4 1473
Belgia - 625 368 65 737 34 1829
Dania - - 156 27 365 197 749
Finlandi 913 - 459 30 403 31 1836
Francja 3254 551 5437 613 4 540 225 14 620
Grecja 20 961 - - - - - 20961
Hiszpania 37744 352 2553 98 2 140 200 43 087
Holandia - 123 676 119 1686 31 2635
Irlandia 1315 1713 - - - - 3088
Luksemburg - - 34 6 38 - 78
Niemcy 19229 729 2984 526 4581 107 28 156
Portugalia 16124 2905 - - - - 19 029
Szwecja 722 - 354 52 720 60 1908
W.Brytania| 5085 | 1166 3989 706 4568 121 15635
‘Wiochy 21935 187 2145 kyy) 3744 96 28 484
EUrazem |127543| 8411 | 19733 | 2721 | 24050 | 1106 | 183 564

Opracowane na podstawie materiatéw DGXVI, Brussels 2000. ]
*[FWR - Instrument Finansowego Wspierania Rybolowstwa — nie dotyczy obszarow

objetych pomocg Celu 1.

Podstawowe dokumenty prawne polityki regionalnej UE od roku
2000:

Gtownym dokumentem okreslajacym unijna polityke regionalng pomi_q—_
dzy rokiem 2000-2006 jest rozporzadzenie Rady Unii Europejskie;j
nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 roku dotyczace generalnych regut funk-
cjonowania funduszéw o przeznaczeniu strukturalnym.

Inne wazne regulacje:
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— Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej
nr 1261/1999 221 czerwca 1999 roku w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego;

— Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej
nr 1783/1999 z 12 lipca 1999 roku zawierajace postanowienia wykonaw-
cze w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego;

— Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1264/1999 z 21 czerwca
1999 roku zmieniajace rozporzadzenie nr 1164/94 ustanawiajace Fundusz
Spojnosci;

~ Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1265/1999 z 21 czerwca
1999 roku zmieniajgce aneks II do rozporzadzenia nr 1164/94 ustanawia-
jacego Fundusz Spdjnosci.

Rozporzadzenia okreslajace formy pomocy przed-akcesyjnej dla panstw
ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w Unii:

— Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1266/1999 z 21 czerwca
1999 roku w sprawie koordynacji pomocy w ramach strategii przed-akce-
syjnej dla krajow ubiegajacych sig o cztonkostwo w UE (rozporzadzenie
poswigcone gléwnie programowi PHARE II);

— Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1267/1999 z 21 czerwca
1999 roku w sprawie utworzenia preakcesyjnego instrumentu polityki
strukturalnej (ISPA);

— Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1268/1999 z 21 czerwca
1999 roku w sprawie wsparcia wspolnotowego dla przedakcesyjnych
przedsigwzigé w dziedzinie rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich
w krajach kandydujacych Europy Srodkowe;j i Wschodniej w okresie przed-
akcesyjnym (SAPARD).

Na podstawie Evans 1999; DGXVI Brussels 2000.

Szefowie panstw czlonkowskich ustalili ponadto ramowy budzet fundu-
szy strukturalnych, funduszy przedakcesyjnych i spojnosci, ktory wyniesie
przez siedem najblizszych lat 213 mld euro. Dokument przyjgty w trakcie
spotkania deklaruje zwigkszona koncentracje wydatkowanych na polityke re-
gionalna $rodkow, uproszczenie procedur biurokratycznych, zwigkszenie ja-
kosci kontroli i monitoringu wydatkowania srodkow. Starano si¢ rowniez za-
ostrzy¢ kryteria delimitacji obszaréw uzyskujacych wsparcie i zmniejszy¢ ich
taczny zasigg terytorialny. Jednak w czteroletnim okresie przejSciowym wie-
le obszardw, ktore formalnie nie spelniaja juz w 2000 roku kryteriow przy-
znawania pomocy strukturalnej, w dalszym ciagu bedzie uzyskiwato zmniej-
szajace si¢ kwoty subwencji (Presidency Conclusions 1999).
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Tabela 3.
Udziat procentowy alokacji fanduszy strukturalnych w krajach UE (w latach

1977-2006)

Alokacja Alokacja Alokacja

Alokacja | Alokacj fand fonduszy fund
Panstwo | EFRR* | EFRR* [strukturalnych Inych|str Inych

wi1977r. | w1985r. na lata na lata na lata

1989-1993 | 1994-1999 | 2000-2006

Austria - - - 1,04 0,80
Belgia 1,39 1,20 1,18 1,31 0,99
Dania 1,20 0,67 0,64 0,54 0,40
Finlandia - - - 1,09 1,00
Francja 16,86 14,74 9,38 9,65 7,96
Grecja - | 15,74 11,96 10,12 11,41
Hiszpania - - 20,81 29 23,47
Holandia 1,58 1,34 1,15 1,59 1,43
Irlandia 6,46 6,84 7,08 4,07 1,68
Luksemburg| 0,09 0,08 0,09 0,06 0,04
Niemcy 6,0 4381 9,56 14,12 15,33
Portugalia - - 13,42 10,12 10,36
Szwecja - - - 0,85 1,02
W. Brytania | 27,03 28,46 7,65 8,26 8,51
Wiochy 39,39 42,59 17,08 14,29 15,51
EU razem 100 100 100 100 100

Na podstawie: Bache, 1998 oraz wiasnych obliczef.
*EFRR — Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European Regional Develop-
ment Fund).

Mimo powyzszych stwierdzen eksperci oceniaja, iz w Berlinie nie doko-
nano zasadniczych zmian w systemie funduszy strukturalnych i europejskiej
polityki regionalnej. W wigkszo$ci decydowaty bowiem kryteria polityczne,
a nie merytoryczne. W zwiazku z tym utrzymano generalnie dotychczasowy
stan polityki regionalnej i nie przeprowadzono zadnych zasadniczych reform.
W niektorych przypadkach, takich jak przyznawanie dotacji dla terytoriow,

“WmtawicniupominiqtoudzialGrecjiw..," h Europejskiego Funduszu Socjal iw
sekcji ori ji Europejskiego Fundu Ori 3ii G ji Rolnych, z ktérych kraj ten korzystal
takze przed rokiem 1989.
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ktére formalnie przekroczyly juz bariere dochodu umozliwiajacg skorzysta-
nie z europejskiej pomocy, wprowadzono kolejne wyjatki, zamiast uczytelni¢
reguly europejskiej polityki w kierunku poprawiania jej efektywnosci (Begg
2000). Wigkszos¢ kryteriow i regul przyznawania §rodkéw pozostala przy
tym nie zmieniona. Réwniez skala wydatkéw przeznaczonych na pomoc dla
dotychczasowych region6w pozostata niemal taka sama. Brak zasadniczych
zmian jest spowodowany gléwnie stanowiskiem krajéw dotychczas korzy-
stajacych z pomocy regionalnej, takich jak Hiszpania, Portugalia i Grecja.
W wyniku politycznego kontraktu wymusity one na bogatszych panstwach
utrzymanie dotychczasowych regut, ktére, jak dowodzi praktyka, s3 mato sku-
teczne.

Tabela 4.
Wielkoé¢ Funduszu Spéjnosci w latach 1994-2006
Lata 1994-1999 Lata 2000-2006*
Pafistwo Min euro Min euro
% %
(cena z roku 1994) (cena z roku 1999)
Grecja 2602 18 ~3 060 ~17
Hiszpania 7950 55 ~11160 ~62
Irlandia 1301 9 ~720 ~4
Portugalia 2 601 18 ~3 060 ~17
Razem 14 454 100 18 000 100

Na podstawie: Bache, 1998 oraz danych DGXVI, Brussels 2000.
*Na lata 2000-2006 przedstawione zostaly jedynie przyblizone wartosci (moga ulec
zmianom ok. +/-2%).

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania mozna stwierdzié, iz ostatnio
podejmowane dziatania reformatorskie w zasadzie nie rozwiazaty podstawo-
wych probleméw europejskiej polityki regionalnej. Jednoczesnie debata do-
tyczaca przysziosci polityki strukturalnej w coraz wigkszym stopniu bedzie
nawiazywala nie tylko do dotychczas rejestrowanych problemow, takich jak
nieskuteczno$¢ ekonomicznej konwergencji czy tez stabo$é partnerstwa re-
gionalnego. Wyzwania dotyczace polityki rozwoju dotykaja bowiem wprost
spodziewanego poszerzenia Unii, ostatecznego wprowadzenia w Europie
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wspélnej waluty oraz przeprowadzenia wewngtrznej reformy instytucjonal-
nej. Unia wymaga reformy niemal we wszystkich dotychczasowych obsza-
rach jej politycznej aktywnoéci i wszgdzie mozna zaobserwowaé wyrazny
zastdj polityczny oraz decyzyjny (Heritier 1999). W jakim kierunku rozwinie
si¢ wigc przyszlos¢ polityki regionalnej? Biorac pod uwagg wielo$¢ grup in-
teresow oraz plaszczyzn mozliwych konfliktéw trudno udzieli¢ jednoznacz-
nej odpowiedzi na to pytanie. Mozna jedynie pokusié si¢ 0 wymienienie kil-
ku czynnikéw wplywajacych na rozwdj sytuacji oraz najbardziej prawdopo-
dobnego scenariusza wypadkow.

Po pierwsze istnieje, chociaz mafo realna, mozliwo$¢ zamrozenia dotych-
czasowego zakresu finansowania polityki regionalnej na obecnym poziomie,
a nawet stopniowe wycofywanie sig Unii z redystrybucyjne;j polityki wyrow-
nywania roznic rozwojowych w Europie. Za takim rozwigzaniem mogg opto-
wacé bogatsze panstwa i regiony Unii, ktére coraz cze$ciej odmawiajq dalsze-
go finansowania nieefektywnych i ,.konsumowanych” programéw. Taki sce-
nariusz jest wedtug mnie mozliwy bez wzgledu na to, czy dominujaca pozy-
cj¢ w polityce unijnej utrzymaja panstwa, czy tez stopniowo do glosu i wpty-
wu na decyzje dojda regiony (tj. bogatsze regiony panstw federalnych). Kwe-
stig rozstrzygajacq bowiem bedzie to, czy glowna pozycje w debacie uzyska-
jazwolennicy liberalnego kursu w gospodarce unijne;j. Po definitywnym wpro-
wadzeniu systemu wspélnej waluty nie beda musieli ucieka¢ si¢ do koniecz-
nosci ,,zadoséuczynienia” stabszym ekonomicznie krajom za ich zgode na
kolejna liberalizacjg stosunkow gospodarczych. Ponadto warto przypomniec,
ze utrzymanie systemu polityki strukturalnej jest mozliwe glownie dzigki
postawie Niemiec, ktore chociaz sa najwigkszym dawca funduszy dla budze-
tu UE, jednoczeénie w duZym stopniu same korzystaja z dotacji na cele re-
strukturyzacyjne Niemiec Wschodnich. Tymczasem sytuacja ekonomiczna w
tej czgsSci Niemiec wyrazZnie sig ostatnio poprawia, co moze zawazy¢ na sta-
nowisku tego kraju wobec dalszego tak wysokiego udzialu w sktadkach bu-
dzetowych (Begg 2000). Omawiany czynnik ma réwniez szansg realizacji
w przypadku ostatecznego wycofania sig elit europejskich z argumentacji od-
wotlujacej si¢ do moralnej zasady solidaryzmu migdzynarodowego i skupie-
nie si¢ jedynie na kryteriach czysto technokratycznych lub partykularnych.

Kolejny czynnik jest zwigzany z poszerzeniem Unii Europejskiej. W spo-
sob naturalny wywotuje to troskg o budzet przeznaczony na politykeg regio-
nalng, ktéry trudno bedzie podzieli¢ przy zamrozeniu dotychczasowych srod-
kow finansowych na obecnym poziomie. W zwiazku z powyzszym w Unii
moze zwycigzy¢ poglad, aby dotychczasowi beneficjenci pomocy struktural-
nej otrzymywali subwencje w zasadniczo nie zmienionej postaci, za to dla
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nowych czlonkéw zaproponowano by nowa formutg pomocy. Nie bylaby to
polityka regionalna oparta na obecnych zasadach, ale raczej na przykiad po-
moc w przystosowaniu si¢ nowych cztonkéw do funkcjonowania w posze-
rzonej UE. Srodki powierzone nowym krajom moglyby by¢ wéwczas zasad-
niczo zmniejszone i przeznaczone raczej na polityke sektorowa oraz dostoso-
wanie instytucjonaine. Alternatywnie polityka regionalna w nowych krajach
czlonkowskich mogtaby by¢ alokowana wedle innego mechanizmu kryteriow
wyceny terytorialnej. Wiasnie taka propozycijg reformy funduszy wysunat na
poczatku 2000 roku rzad hiszpanski (Bielecki 2000). Byloby tode facto czton-
kostwo drugiej kategorii, szczeg6Inie w wymiarze polityki strukturalnej. Inna
mozliwa konsekwencja przyjecia wspomnianego powyzej sposobu myslenia
moze by¢ stopniowe odchodzenie od polityki regionalnej w obecnym ksztal-
cie na rzecz polityki o znaczeniu sektorowym, na przyklad skierowanej na
pobudzenie rynku pracy (Hooghe 1998). Taka zmiana akcentéw merytorycz-
nych w polityce regionalnej jest zreszta wysoce prawdopodobna, nawet bez
wprowadzania rewolucyjnych zmian w dotychczasowej formule polityki struk-
turalnej.

Wydaje sig, iz najbardziej prawdopodobny scenariusz rozwoju wypad-
kéw powinien przyniesé rozwiazanie kompromisowe i moze byé zbudowany
na dotychczasowym do$wiadczeniu przeobrazania sig polityki regionalnej w
zwiazku z kolejnymi etapami rozszerzania Unii Europejskiej. Jak uczy prak-
tyka, z jednej strony zwigkszano sumy przeznaczane na politykg strukturalng
i dodawano nowe instrumenty finansowe lub programowe, obejmujace spe-
cyfikg poszczegdlnych nowych cztonkéw (np. fundusz spojnoscei, specjalne
programy dla krajéw peryferyjnych Morza Srédziemnego i Cel 6 funduszy
strukturalnych dla krajéw skandynawskich). Dzigki takiej operacji dotych-
czasowi beneficjenci w duzym stopniu mogli w dalszym ciagu korzysta¢ ze
znacznej pomocy finansowej. Jednoczesnie wechodzace do Unii panstwa mo-
gly otrzymaé pokazna kwotg subwencji, dostosowang do ich indywidualnych
potrzeb rozwojowych. Z drugiej strony mozna takze zauwazy¢, iz dotychcza-
sowe reformy polityki regionalnej obejmowaly réwniez kompromisowe za-
chowania dotychczasowych czlonkéw Unii — beneficjentéw pomocy struktu-
ralnej. Byly to rozwiazania polegajace na stopniowym (chociaz nie zawsze
znaczacym) zmniejszaniu pomocy dla panstw lepiej sytuowanych gospodar-
czo, tak aby uwolni¢ §rodki finansowe dla dziatan na rzecz krajéw znacznie
bardziej potrzebujacych wsparcia. Takie uzgodnienia beda jednak z cata pew-
noscia obudowane dodatkowymi procedurami programowymi, implementa-
cyjnymi i surowsza kontrolna, ktore zapewnia bardziej efektywne spozytko-
wanie funduszy, zwlaszcza pobudzenie rozwoju endogenicznego panstw pe-
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ryferyjnych. W ramach takiego scenariusza jest takze mozliwa zmiana akcen-
téw merytorycznych polityki strukturalnej, na przykiad bardziej aktywne po-
dejécie do dziatan na rynku pracy. Wydaje sig, ze wlasnie taki kompromisowy
wariant zmian polityki regionalnej jest najbardziej prawdopodobny w nad-
chodzacej przysziosci.

II. Grecja:
stabo$é polityki rzadu i slabosé regionéw

Grecja przylaczyla sig do Unii Europejskiej w styczniu 1981 roku, jako
dziesiaty z kolei czlonek. Przez blisko dwadziescia wezesniejszych lat pozo-
stawata jednak czionkiem stowarzyszonym. Gléwnym motywem panstw UE
dla jej rozszerzenia byla che¢ wzmocnienia instytucji demokratycznych
w Grecji, w ktdrej dopiero w roku 1974 odbudowano demokracjg. Kolejnym
czynnikiem byla che¢ wsparcia jej rozwoju gospodarczego, a takze umozli-
wienie krajom europejskim prowadzenia bardziej efektywnej dzialalnosci han-
dlowej na rynku greckim.

Integracja z Unia Europejska byla priorytetem dziatan dla wigkszoéci
politykéw greckich. Mieli oni nadziejg, ze dzigki wsparciu ekonomicznemu
ze strony Unii bedzie mozna szybko zmniejszy¢ dystans dzielacy Grecje od
reszty Europy i pokonaé wewngtrzne problemy gospodarcze. Waznym czyn-
nikiem natury politycznej byla takze cheé zredukowania wptywow Stanow
Zjednoczonych w Grecji.

Elity greckie mialy stosunkowo naiwne podejécie do funduszy europej-
skich. Wydawalo im sig, iz znaczna ilo§¢ $rodkéw finansowych sama rozwia-
ze wszystkie greckie problemy. Politycy i wyzsi ranga urzednicy rzadu dazyli
wige do uzyskania jak najwickszej ilosci pienigdzy od instytucji europejskich,
ale jak sig wkrotce okazalo, nie byli przygotowani i przekonani do potrzeby
efektywnego wykorzystania tego wsparcia. Brakowalo rzadowi planu prze-
myslane;j i perspektywicznej polityki regionalinej. Wykorzystanie srodkéw eu-
ropejskich nie bylo ponadto powiazane ze strategia rozwoju gospodarczego,
ani solidnymi dziataniami na rzecz restrukturyzacji przemystu. Wiasnie brak
powigzania polityki regionalnej rzadu z jego polityka gospodarcza prowadzit
do marnotrawstwa. Inna jego przyczyna byla ogélnie zfa polityka przemysto-
wa rzadu. Na przykladzie greckim mozna dobrze zauwazyé, iz polityka re-
gionalna wiadz centralnych nie bedzie odnosi¢ rezultatéw w przypadku nie-
odpowiedniej polityki gospodarczej rzadu, a zwlaszcza biednej strategii prze-
myslowej i makroeckonomicznej. Polityka gospodarcza panistwa jest wiec punk-
tem wyjscia dla dziatan inicjujacych rozwdj gospodarczy w regionach. Oby-
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dwie kategorie dzialaf rzadu winny by¢ dodatkowo ze soba skoordynowanf
(polityka regionalna powinna by¢ jednym z gtéwnych instrumentéw sh'a.tegl!
gospodarczej rzadu). Warto takze zaznaczyc, iz struktury administracyjne i
polityczne w Gregji byly bardzo stabo merytorycznie przygotowape do pro-
gramowania zadaf rozwojowych i efektywnego wykorzystywania pomocy
finansowej UE. W rezultacie pomoc ta byla — szczegélnie w poczatkowym
okresie wspolpracy — wykorzystana nieudolnie.

Najwazniejsze stabosci greckiej polityki regionalnej odnosza sig przede
wszystkim do instytucji odpowiedzialnych za jej prowadzenie. Tworza one
system, ktory jest Zle zaprojektowany i zorganizowany zaréwno na szczeblu
centralnym (brak koordynacji, nakladanie si¢ kompetencji, skrajny centra-
lizm decyzyjny), jak rowniez terytorialnym (stabo$¢ wiladz samorzadowych,
niewielki udziat szczebla regionalnego w planowaniu rozwoju gospodarcze-
go, chaos organizacyjny). Przyczyna takiego stanu rzeczy nie lezy wylacznie
po stronie elit greckich, ale rowniez jest nieumyslnie spowodowana przez
dziatania Komisji Europejskiej. W celu zwigkszenia efektywnosci wykorzy-
stywania subsydiow europejskich prowadzi ona polityke naktaniania rzadu
greckiego do ustanowienia demokratycznych wiadz na szczeblu regionalnym
(Ioakimidis, 1996). W znacznie mniejszym stopniu urzgdnicy Komisji wspie-
raja bardziej pozadane zmiany dotyczace greckiej polityki regionalnej, takie
jak uproszczenie struktur i procedur biurokratycznych, podwyzszenie jakosci
pracy administracji i powiazanie programéw regionalnych z polityka gospo-
darcza panstwa.

Administracja rzadowa broni sig przy tym skutecznie przed decentraliza-
cja polityki rozwoju regionalnego. Niemniej Grecja pod wplywem Unii Eu-
ropejskiej wprowadza elementy wspélpracy administracji rzadowej z partne-
rami spolecznymi i samorzadowymi na szczeblu terytorialnym. Czasami wy-
daja sie one czysto formalne lub symboliczne, a czasami przynosza wigcej
zamieszania niz pozytku. W rezultacie system wiadz regionalnych ani nic jest
demokratyczny, ani efektywny, za$ pomoc strukturalna Unii w znaczacym
stopniu finansuje dzialalno$¢ biurokracji lub peni funkcje programoéw so-
cjalnych, zamiast shuzyé celom inwestycyjnym na rzecz pobudzenia endoge-
nicznego rozwoju (Axt 1997). Inng przyczyna stabego rozwoju gospodarcze-
go i zlego wykorzystywania pomocy UE jest wreszcie klientalny charakter
greckiego systemu politycznego oraz skionnos¢ do korupcji zaréwno wsréd
elit politycznych, jak réwniez administracyjnych (Labrianidis, Papamichos,
1990). Budzi to zrozumiale rozczarowanie spoleczne nie tylko wobec elit
greckich, ale rowniez wobec samej Unii Europejskiej (Axt 1997).
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1. Sytuacja ekonomiczna i dysproporcje regionalne

Obecna struktura przestrzenna Grecji rozwingta sig na przetomie lat 50.
1 60. Charakteryzuje si¢ wysoka koncentracja populacji, zatrudnienia i dzia-
1alnosci przemystowej w pétocnej czgsci kraju, zwlaszcza w regionie Aten
i Salonik. Okolo 30% calej ludnoéci i przeszto 50% miejskiej zamieszkuje
obszar metropolitalny Aten. Tutaj koncentruje si¢ takze wysoki odsetek lud-
nosci zatrudnionej w sektorze przemystowym i ustugach (okoto 55%). Na
obszarze tym notuje sig takze najwyzszy odsetek inwestycji. W latach 1950—
1970 bylo tutaj ulokowanych przeszio 85% wszystkich inwestycji rzadu grec-
kiego (Getimis, Economou 1996). W roku 1994 w regionie atenskim (Attyce)
odnotowano blisko potowe produkcji przemystowej, 35% wszystkich inwe-
stycji kapitalowych i 44% greckiego zatrudnienia (Melachroinos, Spence
1999).

Ateny i centralna Macedonia w najwigkszym stopniu wypracowuja pro-
dukt narodowy oraz charakteryzuja sig najwyzsza wydajnoscia produkcyjna.
Warto réwniez zauwazy¢, ze w okresie stagnacji gospodarczej w Grecji, tj.
w latach 1981-94 jedynymi obszarami rozwijajacymi sig, gdzie mozna bylo
odnotowa¢ niewielki wzrost inwestycji i produkcji przemystowe;, byly regio-
ny Attyki (1,3% wzrostu wartosci produkcji), wschodniej Macedonii i Tracji
(1,7%), centralnej Macedonii (0,7%) oraz na Krecie (2,6%). We wszystkich
pozostalych regionach, a zwlaszcza w zachodniej Macedonii, na wyspach
morza Egejskiego i Joriskiego oraz na Peloponezie odnotowano wyrazne za-
tamanie koniunktury gospodarczej, si¢gajace w niektorych regionach nawet
kilkunastu procent zmniejszenia wartoéci produkcji i inwestycji (Melachro-
inos, Spence 1999).

Dia odmiany, regiony peryferyjne polozone na potudniu i na obszarach
gbrskich maja najwyzszy poziom ludnosci zatrudnionej w rolnictwie oraz bez-
robotnych. Wraz ze stagnacja gospodarcza lat 80. obszary te odnotowaty dal-
szy wzrost bezrobocia, pomimo tego, ze przedtem udawalo sig utrzyma¢ wskaz-
niki na stosunkowo niskim poziomie z uwagi na ukryte bezrobocie na wsi.

Dziatalno$¢ wytworcza w Grecji charakteryzuje sie glgbokim zréznico-
waniem. Tradycyjne dziedziny greckiego rozwoju oraz oérodki przemystowe
budowane w ramach sponsorowanych przez panistwo inwestycji przefomu lat
50. 1 60. przezywaja wyrazny kryzys. Wér6d wspomnianych sektoréw gospo-
darki wymieni¢ nalezy przede wszystkim przemyst okrgtowy, gémictwo
i przemyst tekstylny. Branze wydajne gospodarczo to m.in. przemyst petro-
chemiczny oraz spozywczy. Dynamiczny rozw6j odnotowuje ostatnio takze
sektor turystyczny.
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Na przestrzeni kilkudziesieciu powojennych lat ut:la'lo s?q wyabue ogra-
niczyé dysproporcje pomigdzy poszczegdlnymi czefciami kr‘aju. .Znaczqco
zmniejszyt sig réwniez odsetek ludnosci ze}tmdmfmq w rolmtitww.'Ale na
przykiad w roku 1997 w najbardziej ubogich regionach Grecji poziom za-
trudnienia w rolnictwie przewyzszat zatrudnienie w pozo;t_alych fi.woch dzia-
fach gospodarki (przyklad regionu zachodniej i wsch'odn‘xcj Grecji). Ponadto,
dysproporcje wewnetrzne w dalszym ciagu utrzymuja sig na Znaczacym po-
ziomie (Labrianidis, Papamichos 1990). Ekonomisci wskazuja nawet na trwabf
dualny charakter greckiej przestrzeni gospodarczej — przemyslovi/q pohnoc i
biedne rolnicze potudnie (Siriopoulos, Asteriou 1998). Wprawdzie wt'latach
1981-91 w Atenach i centralnej Macedonii procentowy udziat inwestycji lekko
spadt w stosunku do inwestycji lokowanych w innycfh cz-qéciach kraju, ale
jest to w dalszym ciagu bardzo staby trend niwelowania roznic (patrz tabela).

Tabela 5. ‘
Poziom inwestycji w 13 greckich regionach (wielkosci state z roku 1970

w mld drachm)

Region e | Idcrey | 1981 | % | 1991} %
Attyka 3808 3522769 | 2539 (259] 4138 | 232
Centralna Macedonia 18811 | 1736066 | 1654 [16,7] 2180 | 122
Epir 9203 | 339210] 661 | 6,7 1054 | 60
Grecja Zachodnia 11350 | 702027| 621 ] 63] 1185 | 66
Grecja Srodkowa 15549 | 578876 573 | 58| 1561 | 87
Kreta 8336 | 536980, 695 | 7| 1426 | 80
Pelopones 154% | 605663 600 | 60| 1076 | 6,1
Potocne Wyspy Egejskic 3840 | 198241 297 | 30| 642 | 36
Potudniowe Wyspy Egejskie| 5286 | 257522] 268 | 28] 732 | 41
Tessalia 14037 | 731230] 621 | 63| 1114 | 62]
‘Wschodnia Macedonia
i Tracja 14157 | 570261| 882 | 83| 1705 | 96
Wyspy Jofiskic 2307 | 191003] 211 | 2, 393 | 23
[Zachodnia Macedonia 94s1 | 202751 288 | 29| 607 | 34

Na podstawie: Siriopoulos, Asteriou 1998; Structure 1993a.
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Poziom inwestycji znakomicie ilustruje dysproporcje utrzymujace sie
pomiedzy regionem metropolitalnym Aten i reszta kraju. Wielkosé¢ dochodu
na mieszkafica w Attyce jest wyzsza od $redniego dochodu w catej Grecji
i znaczaco (nawet o 30-40%) przewyzsza poziom dochodu w innych regio-
nach kraju. O zmniejszaniu si¢ réimic gospodarczych pomigdzy rozwinieta
poinoca kraju (gléwnie Atenami i Salonikami) a cz¢écia poludniowa mozna
Jjedynie méwi¢ pomigdzy rokiem 1971 i 1981. W pézniejszym okresie (az do
1996 roku) zmniejszanie réznic mierzone dochodem na mieszkarca jest nie-
istotne statystycznie (Siriopoulos, Asteriou 1998).

Nic wigc dziwnego, ze Grecja sytuuje sig w gronie panstw najstabiej go-
spodarczo rozwinigtych w Unii Europejskiej. Statystyki wskazuja, iz Grecji
udalo sig zmniejszy¢ réznice gospodarcze, dzielace ja od bardziej rozwinie-
tych krajéw Europejskich w latach 1960-1973. Warto$¢ PKB na mieszkatica
osiagneta wtedy wysoko$¢ 37% przecigtnej w Unii Europejskiej. Nalezy za-
uwazy¢, Ze bylo to w okresie poprzedzajacym uczestnictwo Grecji w Unii,
a wige rowniez bez udziatu wspolnotowe;j polityki regionalnej. W latach 70.
i 80. réznice pomigdzy srednim dochodem na mieszkanca UE i Grecji znowu
zaczely sig powigkszaé. W latach 1981-1991, w przeciwienstwie do innych
panstw peryferyjnych Unii, takich jak Irlandia, Portugalia i Hiszpania, sytu-
acja wszystkich regionow greckich ulegta wyraznemu pogorszeniu (Leonardi
1995). Trend spadkowy udato si¢ odwrdcié dopiero w drugiej potowie lat 90.
Jednak w dalszym ciagu az pigc regionow greckich znajduje sig wérod dzie-
sigciu najbardziej ubogich regionéw europejskich (Eurostat 2000).

W latach 80. nastapit wyrazny spadek dochodu narodowego mierzonego
na mieszkanca, a pod koniec dekady poziom dochodu osiagnat najnizszy puiap
wsréd wszystkich paristw Unii Europejskiej. Stalo sig tak pomimo ponowne-
go rozszerzenia Unii (w 1986 roku) o réwnie ubogie kraje poludniowej Euro-
py: Portugalig i Hiszpanig. Pod koniec lat 80. dochéd na mieszkanca wyniost
w Grecji 5900 euro, podczas gdy w Portugalii bylo to 7800 euro, w Irlandii
10 900 euro, w Hiszpanii 11 400, a $redni dochod w panstwach UE: 15 700
euro.

Gloéwna przyczyna spadku dochodu w latach 80. bylo nieprzygotowanie
Grecji do czlonkostwa w Unii oraz zla polityka gospodarcza rzadu. Swoja
rolg odegrata rowniez nienajlepsza koniunktura gospodarcza, panujaca w Eu-
ropie po dwéch kryzysach paliwowych w latach 70.

Grecja weszta w struktury Unii niedostatecznie przygotowana gospodar-
czo i odnotowata powazne trudno$ci w konkurencji z producentami unijny-
mi. W latach 80. bardzo drastycznie wzrosla skala importu towaréw kon-
sumpcyjnych. Eksport spadt do poziomu z poczatku lat 70. Skokowo pogor-
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szyl si¢ wigc bilans wymiany handlowej. Od chwili integracji wskaznik ten

systematycznie spada i pod koniec lat 90. osiagnat poziom 7 mid euro nad-
wyzki importu. Jednoczesnie otwarcie na konkurencje europejska bolesnie
odczuty firmy greckie, sposrod ktérych jedynie 1/3 przeszta restrukturyzacjg
i dostosowata si¢ do wymagan rynku, reszta za§ musiala wycofaé sie z do-
tychczasowej dzialalnosci. Duza cze$¢ firm stracita wiec udzial we wiasnym
rynku, przy czym w najwigkszym stopniu byly to przedsigbiorstwa panstwo-
we. Az pigtnascie spoérod dwudziestu branz produkcyjnych odnotowato
w latach 80. straty. Dopiero w latach 90. dziatalnos¢ produkcyjna zostata od-
budowana, gléwnie opierajac si¢ na sektorze rolno-spozywczym, odziezo-
wym i meblarskim.

Grecja utrzymuje wysoka liczbg ludnoéci zatrudnionej w rolnictwie (oko-
1o 24% w roku 1998), a Wspélna Polityka Rolna nie doprowadzita do restruk-
turyzacji tej branzy. W niewielkim stopniu zmniejszyla ona strukture zatrud-
nienia w gospodarce i w skromnym stopniu poprawita produktywnosé sekto-
rarolnego. Za to wyraznie poprawita dochody pochodzace z dziatalnosci rol-
niczej (Axt 1997).

Grecja odnotowuje niski poziom inwestycji bezposrednich kapitatu za-
granicznego. W latach 80. wielko$¢ strumienia Funduszy Strukturalnych byta
wigksza anizeli naplyw tego kapitatu. Takiej zaleznosci nie odnotowano
w zadnym innym kraju $rédziemnomorskim, korzystajacym z powaznego
wsparcia finansowego ze strony UE (Leonardi 1995). Poczatkowo polityka
wiadz Grecji byla wyraznie niechgtna inwestycjom zagranicznym i prywaty-
zacji. Dodatkowo inwestorow zniechgcaty niskie kwalifikacje greckiej sity
roboczej, zla infrastruktura techniczna, slaby rynek zbytu i nieodpowiedni
system bankowy. Sytuacja zmienila sig faktycznie dopiero w latach 90. Dla-
tego ostatnio po okresie stagnacji nastapito zwigkszenie naptywu kapitatu
zagranicznego, ktéry jednak zdaniem ekonomistéw nadal nie oddziatuje dy-
namizujaco na rozwdj greckiej gospodarki (Axt 1997).

Za stabe wyniki gospodarcze odpowiada w duzej mierze polityka wiadz.
Od poczatku wejscia do UE nie byta ona nastawiona na reformy rynkowe, ale
raczej na obrong rynku greckiego przed skutkami wejscia do Unii, podtrzy-
mywanie zatrudnienia nawet kosztem utrzymywania nierentownych przed-
sigbiorstw panstwowych, maksymalizacj¢ wolumenu europejskich $rodkéw
finansowych (CAP', Fundusze Strukturalne), ktére jednak nie byty wykorzy-
stywane dla przeprowadzenia niezbgdnych zmian w gospodarce, ale raczej
»konsumowane” (Siriopoulos, Asteriou 1998). Polityka redystrybucyjna rza-

* CAP - Wspélna Polityka Rolna (Common Agricultural Policy).
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du, niezwykle silna zwlaszcza w latach 80..i na poczatku 90. byla nastawiona
na przetrwanie kryzysu (Melachroinos, Spence 1999). Nie prowadzita wicc
do restrukturyzacji nieefektywnych zakladéw pastwowych i innych przed-
sigbiorstw greckich, ale do utrzymania poziomu zatrudnienia i zwickszenia
wysokosci plac.

System byt dodatkowo stymulowany poprzez silne powiazania gospodar-
ki pafistwowej ze $wiatem polityki, co stanowi grecki przykiad kapitalizmu
politycznego'®. W rezultacie kwitly rowniez uklady klientalne pomigdzy dy-
rektorami przedsigbiorstw pafistwowych a politycznymi decydentami. Domi-
nacja rzadéw socjaldemokratycznej partii PASOK w latach 80. przyniosta
wzrost plac realnych o 83%. Jednoczeénie podniosta poziom wydajnoéci pra-
cy jedynie 0 23% w tym samym okresie. Co bardzo charakterystyczne — in-
westycje produkcyjne zmalaly w tym czasie o 4%. Bylo to spowodowane
brakiem skutecznego programu zachet inwestycyjnych dla przedsigbiorcéw,
a zwlaszcza niewystarczajacym wsparciem rozwoju matej i Sredniej przed-
sigbiorczosci, ktéra moglaby zapemic luki rynkowe i eksportowe. Brakowalo
réwniez zainteresowania wladz programem wsparcia rozwoju technologicz-
nego i innowacyjnosci. Warto zaznaczyé, iz poziom zgloszen patentowych
mierzony w stosunku do liczby ludnosci byl w Grecji w 1995 roku przeszto
dwudziestokrotnie nizszy niz $rednia dla catej UE (Eurostat, 2000). W nie-
wiasciwy sposb monitorowano réwniez wptyw dotacji rzadowych na wzrost
produkc;ji oraz eksportu. W sumie polityka zachet inwestycyjnych nie pobu-
dzita wigc rozwoju gospodarczego, zwlaszcza w regionach slabiej uprzemy-
stowionych, a jedynie zaowocowata powaznymi kosztami budzetowymi
i pogorszeniem warunkéw makroekonomicznych (Labrianidis, Papamichos
1990).

W latach 60. rzad grecki zainicjowat program specjalnych stref przemy-
stowych, ktére cieszyly si¢ ulgami podatkowymi i doptatami do dzialalnosci
produkcyjne;j. Dodatkowo strefy mialy byé lokowane w regionach peryferyj-

” Kapitalizm polityczny oznacza tradycyjnic przejmowanie przez panstwo nowych sektoréw go-

podarki lub ajacy sig k l¢ ji p 2j nad sy gospodarczym. W litera-
turze polskiej przyjeto ostatnio w zwigzku z p i transformaciji politycznej i ek icznej nieco
odmienng definicjg tego pojecia. Kapitalizm poli yczny jest iany jako struk relacje aparatu
p go (rep 80 przez wysokich urzednikow i politykow) ze Swi biznesu. Sa one
wyk wane do iania wlasnej pozycji w ramach obu systemow (politycznego oraz £OSpo-
darczego). Wzajemne zwigzki, o ktérych mowa, s zwykle niefor ym, chociaz kowo trwatym
! wymienionych sy 6w, okreslajacym ich d: ikg rozwoju (transformacje polityczna
iek i a takze wzaj ki, alezmosci oraz reguty gry pomiedzy glownymi sitami poli-
ycziymi oraz gospod i. Najezgsciej ten typ relaci jest dodatkowo uzupetniony przez uklady klien-
talne i zjawisko korupcji poli pj (Staniszkis 1999; M ki 1998).
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nych, aby pobudzié¢ rozwéj zaniedbanych czgsci kraju. Jednak zainteresowa-
nie przedsigbiorcéw krajowych i zagranicznych inwestowaniem w strefach
byto minimalne. Okazalo sig, Ze pomyst byt oparty na duzym udziale nieefek-
tywnego sektora administracyjnego, ktory miat kontrolowaé rozwdj sfer. Za-
owocowalo to zniechg¢ceniem potencjalnych inwestoréw. Ponadto, przedsig-
biorcom greckim bardziej optacato si¢ funkcjonowaé w ,,szarej strefie” po-
datkowej, anizeli korzysta¢ z doplat panstwa greckiego (ale jednocze$nie
podda¢ si¢ wszelkim rygorom fiskalnym).

W latach 70. i 80. rozwinigto system réznorodnych doptat do dziatalnosci
produkcyjnej, ktére poza pobudzaniem rozwoju gospodarki mialy réwniez
charakter pomocy regionalnej (subwencje mialy by¢ wigksze w regionach
slabiej rozwinigtych). System zachet miat takze na celu przyciagniccie inwe-
storéw zagranicznych, pobudzenie dziatalnosci eksportowej, promowanic
rozwoju duzych przedsigbiorstw, wsparcie dla przedsigbiorczosci rodzime;j
i ochrong $rodowiska. System zostal powaznie zmodyfikowany po wejsciu
Grecji do UE i ukierunkowany na pomoc dla regionéw najstabszych gospo-
darczo. Zgodnie bowiem z przepisami o unijnej polityce ochrony konkuren-
cyjnosci wspieranie przez paiistwo greckie rozwoju przemysh: musialo uzy-
ska¢ wymiar pomocy dla regionéw stabiej rozwinigtych (artykut 92 traktatu
UE). W latach 80. system zachgt ekonomicznych zostal oparty gléwnie na
doptatach bezposrednich dla dzialalnosci wytwérczej, zmalata za$ systemo-
wa rola innego typu instrumentéw wsparcia, np. zwolnien podatkowych.
W latach 90. nastapita kolejna zmiana w omawianym systemie i przywrdco-
no zasadnicze znaczenie mechanizmu ulg podatkowych dla podmiotéw
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza (Yuill i inni 1999).

Pomoc regionalna i horyzontalna rzadu greckiego nalezata do najwyz-
szych w calej Europie. W latach 19861990 osiagneta ponad 2% PKB ($rcd-
nia w UE wynosita okolo 0,5%) oraz blisko 8% wszystkich wydatkéw budze-
tu panstwa ($rednia dla UE w tym czasie to okoto 2%). W latach 1988-1990,
w przeliczeniu na mieszkafica pomoc rzadu greckiego w ujeciu horyzontal-
nym byla sklasyfikowana na drugim miejscu w rankingu panstw UE i na trze-
cim w latach 1990-1992. W ujeciu polityki regionainej Grecja zajela w la-
tach 1990-1992 drugie miejsce w tym samym rankingu (Martin 1997). Nie-
stety, wysoki poziom wydatkow okazat sig nieskuteczny, a gtéwne zarzuty
stawiane wobec polityki rzadu przez ekonomistéw mozna podsumowaé na-
stepujaco (Labrianidis, Papamichos 1990):

* System nie byt wewnetrznie spojny i nie opierat si¢ na jasno sformuto-
wanych priorytetach i wieloletniej strategii rozwoju gospodarczego. Cele dzia-
tan rzadowych nie wzmacnialy si¢ wzajemnie, a nickiedy spotkaé mozna byto
przeciwstawne rodzaje zachet ekonomicznych.
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* Rozréznienie pomiedzy poszczeg6inymi branzami w sposobie i zakre-
sie pomocy rzadowej zostalo wprowadzone bardzo pézno. Ponadto, brako-
walo strategii sektorowych, a zwlaszcza odnoszacych sie do dziatéw, ktére
borykaly si¢ z powaznymi problemami strukturalnymi. Duza €z¢8¢ pomocy
zostata skierowana do tradycyjnych sektorow gospodarczych, ponadto nie
zostata wykorzystana na niezbedna ich restrukturyzacje. Nie promowano tak-
ze nowoczesnych i konkurencyjnych rodzajéw przedsiebiorczosci.

* System nie byt oparty na jednakowych dla wszystkich przedsigbiorstw
kryteriach, co dawato duze mozliwosci dla administracyjne;j i politycznej in-
terpretaciji. Brakowalo jasnych regulacji dotyczacych przedsigbiorstw moga-
cych ubiegac sig o wsparcie oraz kryteriéw wyznaczania obszaréw wspiera-
nych przez rzad. Jednoczesnie przydzielaniem ulg i dotacji zajmowalo si¢
wiele réznych instytucji, co poglebiato zamieszanie i zwiekszalo ryzyko ko-
rupcji.

* Wsparcie uzyskiwaly firmy niekoniecznie tego potrzebujace lub nie-
efektywnie t¢ pomoc wykorzystujace. Gtownym czynnikiem uzyskania po-
mocy bylo, zdaniem ekspertéw, poparcie ze strony politycznych decydentow.
Brakowalo efektywnego systemu oceny wykorzystywania pomocy i kierowa-
nia si¢ w przysztoéci ta ocena przy kolejnych przydziatach dotacji. Na stabo-
$ci polityki przemystowej rzadu zawazylo z cala pewnoscia bardzo silne po-
wigzanie $wiata biznesu i elit politycznych oraz podejmowanie decyzji nie na
kryteriach ekonomicznych, ale relacjach klientalnych. Rodzito to w konse-
kwencji niepewno$¢ wsrdd inwestoréw, ktorzy nigdy nie znali wysokosci
pomocy panistwa w dhuzszej perspektywie czasowej, co utrudnialo efektywne
planowanie. W konsekwencji tempo wzrostu gospodarczego nie byto powia-
zane z miejscami najwigkszej pomocy pafistwa. Najbardziej hojnie wsparte
prefektury peryferyjne nigdy nie odnotowaty wzrostu gospodarczego wyzszego
od $redniej krajowej (dane z lat 1970-1982).

* Klientelizm polityczny, kapitalizm polityczny oraz brak spojnej polityki
przemystowej rzadu zaowocowat catkowitym fiaskiem polityki regionalnej
rzadu greckiego. W rezultacie niemal 80% pomocy panstwa bylo dostepne
takze na terenach najlepiej rozwinietych, tj. obszarach metropolitalnych Aten,
Salonik i Koryntu. Doptaty do przedsigbiorczoéci inicjowanej na peryferiach
okazaly si¢ mato interesujace dla biznesu, kiedy jednocze$nie mozna bylo
skorzysta¢ z innego typu form pomocy w regionach z dobrze rozwiniets in-
frastruktura, a wigc korzystniejszych z punktu widzenia inwestycyjnego. Sys-
tem klasyfikacji poszczegélnych obszaréw i wysokosci przynaleznych sub-
wencji nieustannie si¢ przy tym zmieniat, wprowadzajac dodatkowe ryzyko
do inwestycji regionalnych. W konsekwencji polityka przemyslowa rzadu nie
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byla whasciwie skoordynowana z polityks regionalng i doprowadzita do roz- -

wijania dzialalnoci produkcyjnej w tradycyjnych regionach gospodarczych,
a nie przenoszenia produkcji do regionéw peryferyjnych.

« System subsydiéw w duzym stopniu opierat si¢ na wyplatach dokony-
wanych za pomoca pafistwowego sektora bankowego. Niestety, okazal si¢ on
(podobnie jak cata administracja paistwowa) nicefektywny i wolno dzialaja-
cy. Dodatkowo, w swoich decyzjach opierat si¢ na wiasnych kryteriach oce-
ny, ktore czesto zamiast porzadkowa¢ system doplat, jedynie potegowaty chaos
biurokratyczny.

W rezuitacie wysokie wydatki inwestycyjne rzadu nie przyniosty spodzie-
wanego ozywienia gospodarczego. Dowodem na ,konsumpcyjne” oblicze
polityki rzadowej moze byé takze bardzo szczodra polityka emerytaina, ktéra
w latach 80. przyniosta w Grecji relatywnie najwyzszy w Europie poziom
rent i emerytur. Wielu Grekdw mogto przy tym skorzysta¢ z praw emerytal-
nych juz w wieku lat 50., kobiety nawet w wicku 35 lat po 15 latach pracy
w administracji (!). Jednoczesnie Grecja w tym okresie miala niezwykle sta-
by system fiskalny i niska Sciagalno$c naleznosci podatkowych.

Polityka wysokich, chociaz nieefektywnych dotacji do przemystu oraz
powazne wydatki na polityke socjalng musialy zaowocowa¢ wysokim pozio-
mem dlugu publicznego. Od poczatku lat 80. rosnie on nieprzerwanie, aby
w roku 1993 osiagna¢ 113% PKB. Dopiero surowa polityka monetarna zaini-
cjowana w polowie lat 90., a wymuszona kryteriami Traktatu z Maastricht
i zwiazanymi z wejsciem waluty greckiej do Europejskiej Unii Monetarnej
(EMU) wymusila na rzadzie wstrzymanie trendu rosnacego deficytu i ograni-
czenie skali wydatkow budzetowych na politykg przemyslowa i regionalna.
W duzym stopniu bylo to rowniez mozliwe dzigki zwigkszeniu w tym okresie
pomocy strukturalnej na polityke regionalna ze strony Unii Europejskiej. Warto
réwniez zauwazy¢, ze dopiero w drugiej potowie lat 90. udato si¢ takze zmniej-
szy¢ inflacje ponizej 10%. W ciagu dwdch ostatnich lat wynosi ona okoto
3-4% w skali roku. Jest to niewiele w poréwnaniu z 20% inflacji szalejacej
w latach 80., ktérej nie zatrzymata dewaluacja drachmy przez bank centralny
az o 15 punktéw procentowych w 1985 roku (Garganas 2000).

Tak wigc pod koniec lat 90. Grecja ustabilizowala polityke monetarng.
Opdznione wejscie tego kraju do systemu EMU jest przewidywane na sty-
czen 2001 roku. Rozwdj greckiej gospodarki rowniez znaczaco poprawit sig
w stosunku do lat 80. i wynosi obecnie okoto 4-6% w skali rocznej. Jednak
rozwdj gospodarczy mierzony w euro na mieszkanca w dalszym ciagu odbie-
ga od sredniej europejskiej. W 1998 roku wyniost 7600 euro, podczas gdy
w Unii Europejskiej byto to 17 000 euro (dane podawane sa w cenach z roku
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1990). Réwniez sita nabywcza spoleczenistwa greckiego wyraznie ustepuje
$redniej UE. W roku 2000 wyniesie okolo 5400 euro na mieszkanca i 10 400
euro w UE (mierzone w cenach rynkowych z 1990 roku). Na uwage zashiguje
réwniez bardzo niski poziom eksportu. Wskazuje na utrzymujaca si¢ w dal-
szym ciagu niska konkurencyjnosé przedsiebiorstw greckich i niewielka licz-
bg produktéw (gtownie tanich towaréw spozywcezych i tekstyliow), ktére uzy-
skuja uznanie na rynkach zewngtrznych. Pomimo relatywnie niskiego impor-
tu wysokos$¢ deficytu handlowego systematycznie rosnie i w roku 2000 osia-
gnie wedlug przewidywan wysokos¢ 10 047 mln euro. Deficyt publiczny utrzy-
muje sig na stosunkowo wysokim poziomie (106,5% PKB w roku 1998)
iznaczaco odbiega w dalszym ciagu od warunkoéw stawianych przez Traktat
z Maastricht (60% PKB). Rowniez stopa bezrobocia siegajaca 11,6% jest nieco
wyzsza niz przecigtna w Unii (10,0% w 1998 roku). Warto jednak podkreslié,
iz poziom bezrobocia nieprzerwanie rosnie od 1985 roku (Eurostat 2000; Sto-
urnaras 1999).

2. Grecki system administracyjny

W Grecji panuje centralistyczny system administracyjny (Getimis, Eco-
nomou 1996; Chrisidu-Budnik 1994). Zostat on zbudowany na wzér francu-
ski, gtownie pod wptywem do$wiadczen wojny domowej, ktéra toczyta sig
w latach 40., przede wszystkim na greckiej prowincji. Silne unitarne i scentrali-
zowane panstwo mialo sprzyjaé integracji politycznej i odbudowie kraju. Na
charakterze greckiej administracji wazy wiele czynnikéw, przede wszystkim
tradycyjnie stabe instytucje samorzadu lokalnego, jak réwniez silne skupie-
nic decyzji publicznych i $rodkéw finansowych na szczeblu rzadu. Réwniez
kie zasadnicze decyzje sa zarezerwowane dla urzednikéw rzadowych. Plany
dotyczace rozwoju lokalnego i regionalnego oraz plany inwestycyjne sa przed-
stawiane do akceptacji urzgdnikom administracji rzadowej, moga by¢ przez
nich modyfikowane, a nawet catkowicie odrzucone. Duze znaczenie przy tego
typu decyzjach ma system protekcji i powiazan klientalnych pomigdzy urzed-
nikami réznych szczebli administracyjnych. Zasadnicze decyzje o charakte-
rze strategicznym i politycznym moga by¢ podjete jedynie na szczeblu cen-
tralnym. Daleko posunigty centralizm hamuje réwniez rozwdj inicjatyw oby-
watelskich i samorzadnosci wladz lokalnych (Getimis, Economou 1996). Sta-
bos¢ samorzadow lokalnych, brak samorzadowych instytucji na szczeblu re-
gionalnym sg takze uznawane przez Komisje Europejskq za powazna prze-
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v

szkodg dla efektywnego wykorzystywania europejskiej pomocy regionalnej '

(Paraskevopoulos 1998).

W Grecji istnieje podziat administracyjny na trzynascie regionow (kate-
goria statystyki europejskiej NUTS' II), 55 prefektur (nomoi — NUTS 1)
oraz okolo dziewigéset gmin'’ (Christopoulos 1999). Wybieralne wiadze sa-
morzadowe wystepuja obecnie jedynie na szczeblu prefekturainym i gmin-
nym. Warto zaznaczy¢, ze podzial regionalny i wladze administracyjne na
tym szczeblu zostaly wprowadzone dopiero w roku 1987. Podziat regionalny
obejmuje nastgpujace jednostki: wschodnia Macedonia i Tracja, centralna
Macedonia (drugi region pod wzgledem wielkosci populacji), zachodnia
Macedonia, Epir, Tessalia, wyspy morza Jofiskiego (najnizsza liczba ludno-
$ci: 191 tys. mieszkancow w 1993 roku), Grecja Zachodnia, Grecja Srodko-
wa, Attyka'®, Peloponez, polocne wyspy Morza Egejskiego, potudniowe
wyspy Morza Egejskiego i Kreta. Regiony w zasadzie nie maja wlasnego
budzetu. Poza niewielkimi $rodkami wiasnymi, przeznaczonymi na dzialal-
nos¢ administracyjna, zasadnicza wigkszos¢ ich finanséw pochodzi z dotacji
rzagdowych i Srodkéw funduszy strukturalnych UE.

Na czele wladz regionalnych stoi sekretarz generalny, ktéry jest bezpo-
$rednio delegowany przez rzad (kandydatur¢ wysuwa Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych, a decyzje podejmuje cala rada ministréw). Jednoczesnie se-
kretarz generalny przewodniczy obradom rady regionalnej, ktéra jest cialem
doradczym i koordynujacym w zakresie planowania rozwoju regionalnego.

W mys$l] ustawy nr 1622/86 do glownych kompetencji Rady nalezy:

» formutowanie propozycji $rednioterminowego planu rozwoju regionu,
w zgodzie z sugestiami ministerstw rzadowych i w nawiazaniu do tez wyj-
$ciowych dla sredniookresowego narodowego planu rozwoju,

* projektowanie propozycji dla corocznego planu rozwoju, giéwnie na
podstawie wytycznych rzadowego planu rozwoju i sugestii planistycznych
samorzadéw lokalnych,

Nalezywyjatmc zcreglonyUnu pejskicj k jgce z funds strukturalnych sg klasyfiko-
wane wadlug i P j statystyki NUTS (The N 1t of Territorial Units for Statistics).
Na przykiad w Ni 3 jednostkg NUTS (1) ig landy, w Irlandii cale pans!wo Jjest
mhowm;ako;edmmgtonNUl‘S(ll) N k NU'IS)es!, ydatna dla statysty
waniap giondw Unii Europ j, ale ma takize ic dla dccyz;x 0 nklasy
fi kmwanm danego !crytonum do udziats w pomocy stmkmralne} UE (Kozak i inni 1998).

" W roku 1997 zostata P d. fc icjszajaca liczbg jed k samorzadu fokall

(na mocy ustawy 2539/97). Dotad istnisto bowiem ponad 6000 gmin, tj. 464 gmin miejskich (demol)
i okoto 5400 w:ejslm:h (kamomel) (Clmstopoulos 1999)
" W regi fiski Xa najwyssza liczba | i. W 1993 roku wynosita ona 3522 tys.
i 6 d: § jest tutaj najwyzsza gesto$é zaludnienia (Structure 1993a).
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* formutowanie propozyciji przedstawianych ministerstwom i terenowym
agencjom rzadowym dotyczace prac sektora publicznego na obszarze regio-
nu, finansowanych w drodze publicznego planu inwestycyjnego i zawartych
w $redniookresowym narodowym planie rozwoju,

* formutowanie propozycji dotyczacych regionalnych programéw opera-
cyjnych, zwiazanych z inwestycjami finansowanymi przez panstwo i doto-
wanymi przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej.

Prace rady maja charakter koordynacyjny dla administracji samorzado-
wej i opiniodawczy dla agend rzadowych. Rada 2 jednej strony wykorzystuje
w swojej pracy plany rozwojowe samorzadow lokalnych, a z drugiej uwzgled-
nia wskazéwki przekazywane z rzadu. Ostatecznie wszystkie propozycje pla-
nistyczne rady sg przedstawiane do aprobaty rzadowej. Ministerstwo Gospo-
darki Narodowej ma w tym wzgledzie bezsprzecznie dominujaca role decy-
zyjna. Tryb pracy planistycznej ma charakter hierarchiczny i chociaz inicja-
tywy plyng od najnizszych jednostek samorzadowych, decyzje planistyczne
i finansowe s podejmowane odgomnie. Wszystko odbywa si wedtug ponizej
przedstawionego schematu:

Schemat 1.
Grecki system planowania rozwoju terytorialnego

Komisja Europejska

Zintegrowane Programy $rédziemnomorskie
Pod: Wsparcia Wspélnoty (Community Support Framework)
Inicjatywy Wspblnotowe (Community Initiatives)

Ministerstwo Gospodarki Narodowej

Narodowy Plan Rozwoju
Srednioterminowy dowy plan rozwoju
Program i ycji publicznych

1 b i
| Roczny plan regionalny | Rada regionalna | Sredniookresowy plan regionalny |

T -
[Romy plan pnﬁhumlny! Rada prefekturaina | S‘mduioolwesowy plan pmfelduralnyl
1 i

1
{ Roczny plan lokalny | Rada micjska I Sredniookresowy plan lokal) ]

Na podstawie: Paraskevopoulos 1998.
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Rada regionalna sklada si¢ z przedstawicieli administracji regionalne;j (de’

facto rzadowej, gdyz podleglej sekretarzowi generalnemu), przedstawicieli
wiadz samorzadowych, zwigzkéw zawodowych i stowarzyszen spolecznych
oraz biznesowych. Pomimo uchwalenia juz w roku 1982 ustawy (1235/82,
Artykut 4) przewidujacej powolanie wylanianych w wyborach powszechnych
wiadz regionalnych — ustawa w tym zakresie pozostaje do dnia dzisiejszego
martwa, gdyz wiladzom centralnym brakuje politycznej woli, aby odpowied-
nimi dekretami doprowadzi¢ do pierwszej samorzadowe;j elekcji regionalncj.

Rowniez na szczeblu prefekturalnym, az do roku 1994 nie istnialy wladze
samorzadowe. Prefekci byli obsadzani przez Ministerstwo Spraw Wewngtrz-
nych i mogli by¢ w kazdej chwili odwolani przez wtadze centralne z zajmo-
wanego stanowiska. Rada prefeékturalna byta wylaniana wedlug podobnego
mechanizmu co obecnie dziatajace rady regionalne (na podstawie ustawy nr
1235/82 z 1982 roku). Prefekci przewodniczyli obradom rady i reprezento-
wali interesy wladzy centralnej. W ten sposéb zaprojektowany system stuzyt
wzmacnianiu wiezi klientalnych pomiedzy administracja centralna, a zwlasz-
cza jej politycznymi przedstawicielami (prefektami), a korporacyjnymi inte-
resami spotecznymi, branzowymi i administracja samorzadowa. Do rady byli
bowiem zapraszani delegaci z inicjatywy prefekta, a nie z wyboru spolecznc-
go (Paraskevopoulos 1998). W roku 1994 wyloniono po raz pierwszy rady
prowincji w wyniku wyboréw powszechnych. W ten sam sposéb jest rownicz
powotywany prefekt. Prefektury maja samodzielny, chociaz mocno ograni-
czony budzet oraz prawo powolywania wlasnych struktur administracyjnych,
w tym wlasnych agencji i przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej. Samorza-
dy praktycznie nie maja wlasnych dochodow, a catos¢ finansow publicznych
przeznaczona na dziatalno$¢ wybieralnych wiladz lokalnych wynosi zaledwic
11% srodkow budzetu panstwa. Pomigdzy wiadzami poszczegdlnych szcze-
bli samorzadowych nie ma wzajemnego zwierzchnictwa. Natomiast plano-
wanie prefekturalne musi uwzglednia¢ zaréwno wskazowki rzadowe, jak row-
niez plany rozwojowe koordynowane na szczeblu regionalnym.

3. Europejska polityka regionalna w Grecji

Grecja otrzymuje obecnie kazdego roku blisko 4 mld euro bezzwrotnej
pomocy z Unii Europejskiej. Jest to m.in. 18% Funduszu Spéjnosci 1 okoto
11% wszystkich Funduszy Strukturalnych. Warto takze zauwazy¢, ze udziat
Grecji w calym budzecie UE wynosi zaledwie 1,3%, za$ wydatki tego budze-
tu dla tego kraju siegaja 8% (loakimidis 1996). Wysokie sa rowniez wydatki
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z Funduszy Strukturalnych liczone na jednego mieszkanca. W latach 1988-
1993 wyniosty 180 euro, podczas gdy np. w Hiszpanii, kt6ra otrzymala nie-
mal dwukrotnie wigksza sumg globalng wyplat— wskaznik na jednego miesz-
kanica wyni6st 118 euro. Pod tym wzglgdem bezkonkurencyjna byla jedynie
Irlandia (288 euro). W roku 1993 udziat funduszy UE wobec greckiego PKB
wyni6st blisko 3% (Leonardi 1995).

W roku 1985 Komisja Europejska uzgodnita specjalny rodzaj programéw
pomocowych, skierowanych dla regiondéw $rédziemnomorskich i zwiazanych
z poszerzeniem Unii o Hiszpanig i Portugali¢. Byly to tzw. Zintegrowane Pro-
gramy Srodziemnomorskie (The Integrated Mediterranean Programmes ~
IMPs). W szesciu programach regionalnych znaczacy udziat wziely takze re-
giony greckie. Chociaz cale przedsigwzigcie mialo wyraznie specyfikg regio-
nalng (tylko jeden, siédmy program mial wymiar horyzontalny) — podstawo-
we znaczenie dla jego programowania i implementacji w Grecji odegrato
jednak Ministerstwo Gospodarki Narodowej. Wszystkie programy zostaty
opracowane w tym ministerstwie. Wprawdzie w trakcie prac urzednicy rza-
dowi skierowali pytanie do prefektow, przedstawicieli organizacji spotecz-
nych i samorzadowych o ewentualne propozycje programowe. Jednak ich
propozycje zostaly ocenione przez resort gospodarki jako slabej jakosci i w
wigkszosci catkowicie odrzucone. Glowng troska urzednikow byta przy tym
nie dbalos¢ o rozwoj regionalny, ale raczej cheé wykorzystania unijnych pie-
nigdzy w najkrétszym mozliwym terminie. Tak wigc programy byty opraco-
wywane w oderwaniu od regionalnych elit, jak rowniez bez jakiejkolwiek
szerszej perspektywy planistycznej lub strategicznej. Komitety regionalne,
ktére monitorowaly wprowadzenie programow w zZycie, w zasadzie nie zmie-
nity sposobu organizowania calego przedsigwzigcia. Nie podejmowaty fak-
tycznie zadnych decyzji 1 spotykaty si¢ zaledwie cztery razy w roku. Stanowi-
ty jednak ciekawa innowacjg wprowadzong do praktyki administracji tereno-
wej, gdyz obok urzednikéw rzadowych i Komisji Europejskiej po raz pierw-
szy pojawili sig takze przedstawiciele administracji samorzadowych i organi-
zacji spolecznych, ktérzy przynajmniej mogli otrzymywac informacje o prze-
biegu programéw (loakimidis 1996).

Silny centralizm greckiej administracji ujawnit sig¢ takze przy projekto-
waniu oraz wprowadzaniu w zycie pierwszego pakietu pomocy strukturalnej
J. Delorsa (1989-1993). Wprawdzie reforma europejskiej polityki regional-
nej zakladala promowanie zasady partnerstwa i skutkowala ustanowieniem
przez Grekow regionéw administracyjnych, ale zasadniczo nie zmienifa spo-
sobu funkcjonowania greckiej administracji. Pomoc UE skladala sie z dwoch
czebci: horyzontalnej (inwestycje transportowe, telekomunikacyjne, energe-
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tyczne) i regionalnej, obejmujacej trzynascie regionalnych programéw roz-
woju. Przy czym okolo 60% $rodkéw zostato skierowanych na projekty sek-
torowe i zarzadzane przez poszczegolne ministerstwa. Natomiast programy
regionaine byly de facto zarzadzane przez resort gospodarki. Ministerstwo
przedstawito swoje zalecenia prefektom, a ci przekazali je samorzadom lo-
kalnym i organizacjom spotecznym. Po serii konsultacji lokalnych rady re-
gionalne wypracowaly wiasne propozycje programowe, ktore nastgpnie zo-
staty przekazane do akceptacji ministerstwu gospodarki. Podobnie jak to miato
miejsce w przypadku programéw $rédziemnomorskich — ministerstwo od-
rzucito wigkszo$¢ propozycji wysuwanych przez samorzady. Zasadnicza cz¢$¢
narodowego planu rozwoju zostala wiec przygotowana w samym resorcie
gospodarki. Proces programowania regionalnego miat w opinii komentato-
row jedynie charakter symboliczny i stanowil rodzaj ,,zastony dymnej” dla
urzgdnikéw Komisji Europejskiej (Ioakimidis 1996). Ponownie glowna prze-
stanka dziatania rzadu byla cheé szybkiego wydania pienigdzy, a konsultacje
z partnerami spotecznymi byly odbierane jako przeszkody w efektywnej pra-
cy. Po uzgodnieniu z Komisja Europejska ostatecznej wersji planu rozwoju
(podstawy wsparcia wspolnoty — Community Support Framework) rozpoczg-
to etap operacyjny. Komisja wymogla na rzadzie greckim ustanowienie ,,part-
nerskich” komitetow monitorujacych, ktére mialy by¢ usytuowane ponizej
szczebla centralnego i skiadac sig takze z przedstawicieli instytucji samorza-
dowych i spotecznych. Komitety, ktore zostaly ustanowione wediug doswiad-
czef programow Srédziemnomorskich, mialy jednak ograniczone mozliwo-
$ci dzialania i byly bezposrednio sterowane przez urze¢dnikow rzadowych.

Drugi pakiet Funduszy Strukturalnych J. Delorsa (1994--1999) byt, jak si¢
mozna spodziewaé, organizowany podobnie jak poprzedni. Projekt Narodo-
wego Planu Rozwoju zostat przygotowany w Ministerstwie Gospodarki i przy-
jety przez migdzyministerialny komitet powotany specjalnie do tego celu przez
rzad. Wczesniej wzorem lat poprzednich propozycje rzadowego planu i wska-
z6wki dla rad regionalnych, samorzadéw i organizacji spolecznych zostaty
przestane droga stuzbowa do terenowych urzedéw administracji rzadowe;.
Te mialy za zadanie zapoznaé partnerow spolecznych z rzadowymi wska-
z6wkami 1 zorganizowaé konsultacje spoleczne. Na szczeblu regionalnym
zostaly takZe zorganizowane specjalne zespoly, ktore pod kierunkiem urzgd-
nikéw rzadowych przygotowywaly propozycje regionalnych planéw rozwo-
ju. Jednak wladze samorzadowe, a nawet rady regionalne miaty bardzo umiar-
kowany udzial w ostatecznym ksztalcie tych dokumentdw. Ostatecznie plany
zostaly przyjete przez rady regionalne i przestane do Ministerstwa Gospodar-
ki.

1. Grecja: stabosic polityki rzqdu i stabosé regionow 55

Rzad kladt szczegbIny nacisk na realizacje duzych infrastrukturalnych pro-
jektow, takich jak budowa nowego lotniska w Atenach, albo autostrad. W
rezultacie udziat projektéw sektorowych wzrést w catej puli Funduszy Struk-
turalnych w latach 1994-1999 do poziomu 75%. Ponadto rzad arbitralnie za-
decydowal, jaka czgé¢ srodkow z puli regionalnej przypadnie w udziale po-
szczeg6lnym regionom. Chociaz kryteria byly natury statystycznej, wiclu eks-
pertow zarzucalo rzadowi pozamerytoryczne czynniki podejmowania decyzji
finansowych. W rezultacie najwigksza czesé srodkéw regionalnych zostala
skierowana do najlepiej rozwinigtej Attyki, centralnej Macedonii, wschod-
niej Macedonii i Tracji. Na te cztery regiony przypada ponad 40% wszystkich
$rodkéw z Funduszy Strukturalnych w latach 1989-1999 (Getimis, Econo-
mou 1996). W podobny sposob jak plany regionalne, réwniez regionalne pro-
gramy operacyjne byly przygotowywane pod dyktando ministerstwa gospo-
darki. Ostateczny tekst programu operacyjnego zostat opracowany przez urzed-
nikéw rzadowych, przy czym ponad 60% propozycji regionalnych zostato
badz odrzuconych, badZ gruntownie zmienionych. W drugiej polowie 1993
roku ostateczna wersja planu operacyjnego zostata przedstawiona przez rzad
Komisji Europejskiej. W roku nastepnym regionalne komitety monitorujace
rozpoczely proces implementacji oraz ewaluacji uzgodnionych ostatecznie
z Komisja Europejska programéw operacyjnych.

System planowania i wdrazania europejskiej polityki strukturalnej w Gregji
2zostat przedstawiony w formie schematu na nastepnej stronie.

W Swietle wysokosci $rodkéw europejskich kierowanych do Grecji pod-
stawowe pytanie, jakie stawia wielu badaczy, odnosi sig do przyczyn niesku-
tecznosci europejskiej polityki regionalnej w tym kraju. W literaturze przed-
miotu mozna spotka¢ twierdzenie, iz Grecja jest wrecz uzalezniona od Fun-
duszy Strukturalnych, ktére pozwalaja jej na utrzymanie wzglednej stabilno-
$ci wydatkéw budzetu panistwa (Molle 1999).

Specjalisci zarzucaja greckiemu systemowi polityki regionalnej szereg
wad, ktére s3 przez nich uznawane za decydujace zaréwno dla niskiej efek-
tywnosci wykorzystania pomocy unijnej, jak réwniez niezmiennie stabych
wynikéw greckiej gospodarki. Wsrod rozlicznych zarzutéw mozna wymienié
(Getimis, Economou 1996):

* Niski poziom uczestnictwa elit lokalnych i regionalnych, a zwlaszcza
samorzadéw w procesie organizacyjnym polityki regionalnej. Sklada si¢ na
to nadmierny centralizm greckiej administracji rzadowej oraz stabe kompe-
tencje i zty system finansowania samorzadéw lokalnych. W Grecji nie ma
réwniez administracji samorzadowej na szczeblu regionalnym.
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Schemat 2. B
Tryb programowania Funduszy Strukturalnych UE w Grecji

Rady regionalne' Ministerstwa
Sektorowe plany rozwoju

PIauy mzwa]u regionalnego ]
kresow plany 4
regumalnego

Ministerstwo Gospodarki Narodowej
Zintegrowane Programy Srédziemnomorskie (1985-1993)
Plan inwestycji publicznych
Sredniookresawy plan rozwoju
Narodowy Plan Rozwoju

l

Komisja Europejska

Zintegrowane Programy Srédziemnomorskie (1985-1993)
Podstawa Wsparcia Wspéinoty (Community Support Framework)

Rady regionaine Ministerstwa
Regionalne programy operacyjne Sektorowe programy Opefdczjlle“ o
| Ministerstwe Gospodarki Narodowej |
|
[ Komisja Europejska ]
|
Ministerstwa rzadu
Centralny Komitet Monitorujqcy

Regionalne komitety monitorujsce Resortowe komitety monitorujsce

Realizacja programow
Wybdr wykonawcow projektéw

Monitorowanie i ocena

Opracowanie wlasne na podstawie konsultacji z C. Koutalakisem.

PraceRady" ionalnej opieraja sig na zatozeniach wydatl ia Funduszy Struk

h przy
gotowanych przez Komisjg Europejska (Guidetanes on Structural Funds) oraz wskazowkach rzqdu grec-
kiego.
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» Jako wadg greckiej polityki regionalnej nalezy takze uznaé niewielki
udzial przedsigbiorcéw prywatnych zar6wno na etapie programowania, jak
i realizacji (Leonardi 1995).

* Niskiej jakosci praca i kwalifikacje zawodowe administracji pafistwo-
wej. Whrew deklaracjom rzadu projekty byly stosunkowo niewielkich roz-
miaréw; w ramach poszczegolnych przedsigwzigé probowano osiagnaé zbyt
wiele rozmaitych i wzajemnie nie skoordynowanych celéw. Czesé projektow
i programéw operacyjnych przygotowywanych przez urzednikow rzadowych
byla przez Komisj¢ Europejska odrzucana, a srodki finansowe anulowane.
Przyczyny niskiej jakosci pracy administracji nalezy upatrywaé m.in. w ukla-
dach klientalnych pomigdzy administracja, §wiatem polityki i greckim bizne-
sem. Kolejnym czynnikiem jest rozpowszechniona korupcja. Wystarczy wspo-
mnie¢, iz wiasnie w Grecji wszczeto najwigcej dochodzen w sprawie defrau-
dacji pienigdzy UE w zestawieniu do wszystkich innych panstw Wspdlnoty
Europejskiej?® (White, Dorn 1996).

* Programy regionalne byty konstruowane zgodnie z filozofia jak najszyb-
szego pozyskania i wydania pienigdzy UE. Jednoczesnie fundusze byty loko-
wane jako rodzaj , kietbasy wyborczej” dla elektoratu, albo renty dla partyj-
nych kolegéw w terenie (Axt 1997). Kryterium przydatnosci inwestycji dla
rozwoju gospodarczego oraz efektywnosci wydawanych funduszy miaty sto-
sunkowo male znaczenie. Programy byly przygotowywane (zwlaszcza do 1993
roku) w oderwaniu od dhugoletnich strategii rozwoju gospodarczego paristwa,
a zwlaszcza bez uwzglednienia dhugofalowych planéw rozwoju regionalnego
i lokalnego. Ponadto, nie udalo si¢ zdynamizowaé rozwoju gospodarczego
region6w peryferyjnych, a nawet skoncentrowaé w nich srodkéw inwestycyj-
nych. Brak silnych i kompetentnych wiadz regionalnych wazy w tym miejscu
na rozwoju gospodarczym Grecji i jej zdolnoéci do zmniejszania réznic mie-
dzyregionalnych.

4. Whnioski

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy przede wszystkim pod-
kreslié niska efektywnos¢ greckiego systemu polityki rozwoju regionalnego.
Warto takze zauwazy¢, ze towarzyszy temu od szeregu lat ogélna stabosé

* Warto jednakze wspomnie¢ o tym, iz inny kraj znany z rozwinietej korupcii, tj. Wiochy, utrudniat
2zbieranie informacji na temat nieprawidtowosci na tie korupcyjnym, a wige nie zostat w ogole uwzgled-
niony w klasyfikacji, na ktora si¢ w tym miejscu powotujg (White, Do 1996).
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greckiej gospodarki. Pomimo notowanej ostatnio wzglednej poprawy odbie-

ga ona w dalszym ciagu od sytuacji panujacej w innych krajach Unii Europej-
skiej. Ponadto, utrzymuja sig wyrazne dysproporcje wewngtrzne pomigdzy
poszczegOlnymi regionami Grecji. Pomoc europejska jest w duzym stopniu
marnotrawiona lub konsumowana, a nie wprzegnieta w restrukturyzacjg i kre-
owanie rozwoju.

Wina za taka sytuacje nalezy obarczyé przede wszystkim wiadze greckie,
a zwlaszcza stabo§é programowania oraz wspomagania rozwoju gospodar-
czego i regionalnego. W panstwach o centralistycznej strukturze administra-
cji gléwna odpowiedzialno$é za wspieranie oraz stymulowanie dynamiki go-
spodarczej ponosi wlasnie rzad centralny i jego elity. Taka sama odpowie-
dzialnoé¢ ciazy na rzadzie w okresie transformacji ustrojowej i gospodarcze;.
Rzad powinien byé liderem tych zmian, nadawac im strategicznie wybrany
kierunek oraz stymulowa¢ rozwéj aktywnosci ekonomicznej i spotecznej.
W Grecji zawiodla zaréwno polityka regionalna, jak réwniez przemystowa
i makroekonomiczna. Dzialania w sferze przemyslowej rzadu byly nastawio-
ne na obrone nicefektywnych zakladéw produkcyjnych przed konkurencja
zagraniczna, zamiast na ich restrukturyzacj¢ i wspomaganie nowej, wysoko
technicznej dzialalnosci wytworczej oraz rozwijanie eksportu. Trudno takze
méwié, zwlaszcza w latach 80., o odpowiednio spojnej i przemyslane;j polity-
ce regionalnej instytucji panstwowych. Wreszcie, zabraklo bardzo istotnego
clementu, jakim winna by¢ koordynacja polityki regionalnej panstwa ze stra-
tegia gospodarcza.

Dodatkowa przeszkode stanowil niski poziom kwalifikacji urzednikow
i nieefektywne struktury prawne oraz instytucjonalne odpowiedzialne za re-
alizacj¢ programéw regionalnych. Rzad nadal nie ma skutecznego mechani-
zmu koordynacji wlasnej pracy na rzecz rozwoju gospodarczego, zaréwno
w wymiarze sektorowym, jak i écile regionalnym. W rezultacie dzialania
rozlicznych centralnych agencji wzajemnie si¢ dubluja i wprowadzaja dezor-
ganizacjg.

Ponadto w rozwoju przeszkadza silny klientelizm polityczny i wysoki po-
ziom korupcji. W krajach o podobnej do greckiej strukturze i zwyczajach
politycznych nie mozna sig niczego innego spodziewac, gdyz kryteria mery-
toryczne oraz zasada dobra wspdinego zawsze musi ustapi¢ miejsca relacjom
klientalnym i korupcji (Rose-Ackerman 1999).

Stabosé programowa i kadrowa rzadu nie jest niestety zastapiona przez
instytucje samorzadowe, ktére maja symboliczny udziat w stymulowaniu roz-
woju regionalnego i lokalnego. W Grecji w zasadzie nie funkcjonuje cfck-
tywny system planowania strategicznego oraz koordynowania polityki roz-
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woju gospodarczego na szczeblu regionalnym. Nie ma silnych struktur samo-
rzagdowych dysponujacych kompetencjami, wlasnym i odpowiednio duzym
budietfam oraz tradycja odpowiedniej kultury politycznej. Zamiast tego nie-
ustannie wmwaMne reformy organizacji terytorialnej kraju powoduja cha-
os o'rgam.zacyjny i nakfadanie si¢ kompetenciji pomiedzy samorzadami a ad-
mxmitraqami specjalnymi rzadu. Paradoksalnie stopniowy rozwéj admini-
stra.c_u saqnqmdowej w Grecji — wspierany silnie przez Komisjg Europejska
— hie zmniejsza centralizmu decyzyjnego i finansowego, a jedynie wywohije
efekt ciagltego zamieszania zwigzanego z reformami. Zdaniem niektérych
kf)me{nalon')w implementacja zasady partnerstwa w Grecji wzmocnila jedy-
nie klientelizm i korupcje¢ (Hooghe 1998). W stopniu dalece niewystarczajg-
cym pos.tqpuje roéwniez nauka mechanizméw europejskiej polityki regional-
nej u elit samorzadowych. Jest to zreszta czesciowo zawinione przez rzad
centralny, ktéry ogranicza swobodg decyzyjna partneréw lokalnych i nie pro-
wadzi odpowiedniej polityki informacyjnej. W rezultacie zaangazowanie spo-
feczne stabnie, a ambicje kierowane sa w strong prywatnych lub partykular-
nych intereséw, wzmacniajac jedynie klientalne reguly funkcjonowania sfery
zycia publicznego.



II. Wlochy:
préoby przelamania dualizmu gospodarczego

Analiza sytuacji gospodarczej oraz skutecznosci europejskiej polityki re-
gionalnej we Wloszech wydaje sig szczegohnie interesujaca z polskiej per-
spektywy. Jest to dlugoletni czlonek Unii Europejskiej, rozpatrywany ogélnie
zajmuje relatywnie wysokie miejsce na tle innych panstw europejskich. Jest
to zashuga niezwykle dynamicznego rozwoju w okresie powojennym terenéw
potmocnych Wioch, ktére réwniez obecnie stanowia glowna sile napedowa
whoskiej gospodarki. Jednak nalezy réwniez zauwazy¢, ze potudnie kraju
(Mezzogiorno™) nalezy niezmiennie do najbardziej ubogich terenéw UE.
Dzieje sig tak mimo wieloletnich, gigantycznych transferow finansowych,
przeznaczonych na pobudzenie rozwoju gospodarczego, zarowno ze strony
panistwa wloskiego, jak rowniez poprzez polityke regionalng Unii. Jest to
znakomity przyktad trudnosci, jakie spotyka na swojej drodze polityka regio-
nalna, stosowana wobec zaniedbanych i rolniczych terenéw peryferyjnych.
Co warto podkreslic, jest to polityka, ktéra dysponuje relatywnie wysokimi
$rodkami finansowymi, duzym zapleczem eksperckim i doswiadczeniem. Co
wigeej, we Wloszech od ponad 20 lat funkcjonuja samorzadowe wiadze na
szczeblu regionalnym, ktérych najwazniejszym zadaniem jest wiasnie dba-
1o$¢ o pobudzenie rozwoju gospodarczego i oddzialywanie na rzecz zmniej-
szania réznic migdzyregionalnych. Jednak i one w duzym stopniu sa bezsilne,
tym bardziej, ze samorzady regionalne we Wioszech sa relatywnie stabe
(Bagnasco, Oberti 1998).

Wiochy staly sig¢ modelowym polem badan politologicznych, ekonomicz-
nychi socjologicznych. Podstawowym przedmiotem tych analiz stato sie wia-
snie zagadnienie dualizmu cywilizacyjnego Wloch. Naukowcy stawiaja pyta-
nie o przyczyny tak znaczacych i dugotrwale utrzymujacych sig roznic roz-
wojowych. Kwestia tym bardziej intrygujaca, jesli si¢ wezmie pod uwage

* Termin Mezzogiorno jest w pracy y iennie z okresleniem , Potudnic™ i gru-
e ¢pujacych regiondw: Abi , Basilicatg, Molise, Pugli¢, Kampanig, Kalabrig, Sycylie i Sardy-
nig (Benvenuti i inni 1999).
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wieloletnie wysitki kierowane na miwelowam"e dyspro_p(;rf:ji. Odpow1§d21
na to pytanie sa roznorodne i zostana przedstawione W niniejszym 'roz‘dzlaleA
Warto jednak juz teraz zaznaczy¢, iz Wiochy stanowia p‘rzykl.ad, ]akl? zna-
czenie dla rozwoju maja procesy historycznego formowania sig ms'tytpc_u spo-
lecznych, politycznych i gospodarczych. Przez wi'eki ksztaltowania sig tkan!(x
spolecznej i zwyczajow dotyczacych Zycia pubhcznego budowane sa takze
podstawowe instytucje prawne oraz reguly aktywnosci go.spodarcze)‘. Wielo-
wiekowa historia danej spolecznosci i jej terytorium ma wige dgcydu;_acc zna-
czenie dla wspélczesnego bogactwa regionow. thénie hls.ton'a_rx{oze w d'u‘
zym stopniu decydowaé o konsekwentnie u@ymu_]gcych sig rozx?lcach mie-
dzyregionalnych. Dlatego przetamanie dziedzictwa hlstorycz.negq jest tak nie-
zwykle trudne i wymyka sig zaréwno technokratyczyyml dzmiax'u.om admml-.
stracyjnym, jak réwniez mechanizmom liberalnej dziatalnosci rynkowej
(Putnam i inni 1993). . - .

Jednak przelamanie dziedzictwa historycznego jest mgzll\’avc ~na co moz-
na rowniez odnalezé dowody we Wioszech. Sukces regionow srodkowych
i péinocno-wschodnich, tzw. Trzeciej Italii??, jak rc?wﬂei nalezacego dq usy-
tuowanego na poludniu regionu Abruzzo stanowia przyktgd wyrwania sig
z kregu niemoznosci rozwoju gospodarczego i squ.powama dzxedzwtwem
wlasnej historii (Storper 1995, 1997; Leonardi, Nanetti 1990; Bagnasco. Oberti
1998).

1. Réznice w rozwoju gospodarczym

Wioskie Mezzogiorno wyraznie ustepuje w roz?voju gqspodarczym za-
réwno regionom pémocnym, jak réwniez centralnie poif).zonym. Ludnos¢
wymienionych regionéw stanowi ponad 36% 'populacn Wioch. Jednak
Mezzogiomo ma udzial w wypracowaniu zaledwie 257? dochodu nar(?f!owc—
g0, 8% wioskiego eksportu, 14% dochodéw z turystyl'n i 22% produkcji prze-
myslowej (Leonardi 1995). Przecigtnie dochéd na mx'e'szkanca utrzyml'xjt? snﬁ
tutaj ponizej 60% dochodu osiaganego w péinocnych i s'rodkm’vych czqsc:l:c"
Polwyspu Apeninskiego. W roku 1996 dochéd na mieszkanca w Kal?. rii
ksztaltowal si¢ na poziomie 9384 euro, na Sycylii — 10 424, podczas kiedy

* Pojecie Trzecicj ltalii (7re /talie) wprowadzil do literatury naukowej w latach 70. A. Bagnasko,

. b rachod b czedci & N
dla podkreslenia odmiennych od reszty kraju pi 2osp ch, th w Ll;gfl :;::::y
wej oraz pdinocno-wschodnicj Wioch. Zjawiska gospod: wystgpujace na tyc arac! .
sig przelamywac dotych ry duali k i pomiedzy czgscia poin ap a kraju

(Bagnasco 1977).
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$rednia dla calych Wloch wynosila 16 279 euro. Warto zauwazy¢, ze w tym
samym czasie regiony tzw. Trzeciej Italii uzyskiwaly faktycznie ponad 100%
wickszy dochéd niz najbiedniejsze regiony wioskie. Na przyktad Emilia-Ro-
magna uzyskata 21 045 euro na jednego mieszkanca (Bonaduce, Magnatti
1996; Eurostat 2000).

Na regiony Mezzogiorno przypada blisko 60% catego wloskiego bezro-
bocia (Leonardi 1995). W wielu poludniowych prowincjach mozna odnoto-
waé nawet o kilkanascie punktéw procentowych wigcej 0s6b nie majacych
zatrudnienia, anizeli w regionach najlepiej rozwinigtych. Srednia stopa bez-
robocia w Mezzogiorno wyniosta w 1997 roku 14% (ale np. na Sycylii bylo to
blisko 18%). W tym samym okresie regiony Trzeciej Italii mialy dwu-trzy-
procentowe bezrobocie oraz zwigkszony doplyw emigrantéw z obszaréw po-
tudniowych poszukujacych pracy (Eurostat 2000). Jednym ze wskaznikow
dynamicznego rozwoju gospodarczego jest wlasnie niskie bezrobocie oraz
dynamiczny przyrost os6b emigrujacych tutaj z innych czgsci kraju w poszu-
kiwaniu zatrudnienia.

Regiony potudniowe tradycyijnie uznawane sa takze za obszary z domina-
cja produkcji rolniczej. Udziat zatrudnienia w sektorze rolnym siggat tutaj
pod koniec lat 90. poziomu 20-25%. W tym samym czasie $rednie zatrudnie-
nie w rolnictwie dla catych Wioch wynosito okoto 8% (Eurostat 2000). Euro-
pejska polityka rolna (tj. Wspélna Polityka Rolna — CAP) nie doprowadzita
do powaznej restrukturyzacji rolnictwa Mezzogiorno, a jedynie zwigkszyta
dochody rolnikow (Leonardi 1995).

Wraz z uplywem lat Wiochy, chociaz powoli, jednak coraz bardziej zmniej-
szaja rbznice rozwojowe w stosunku do reszty krajéw Unii. Bylo to zashiga
nie tylko tradycyjnie silnych obszaréw przemystowych na poinocy, ale row-
niez bardzo dynamicznie rozwijajacych sie obszarow $rodkowych Wioch.
Zwiaszcza w ostatnim okresie regiony centralne i poinocno-wschodnie, tzw.
Trzeciej ltalii rozwijaja sig bodaj najbardziej dynamicznie w skali calego kra-
Jju. Mozemy do tego obszaru zaliczyé region Emilii-Romagny, Veneto, Tren-
tino, Toskanii, Umbrii, Marche i Lazio. Jednakze pomimo dynamiki rozwo-
jowej tej czesci Wioch nie widaé postgpow w zmniejszaniu dysproporcji
wewnatrzkrajowych. Dzieje sig tak gtéwnie za sprawa Mezzogiormo. Kon-
wergencja ekonomiczna wystgpowala w zasadzie jedynie przed 1975 rokiem.
Dzialo sig tak za sprawa powaznych inwestycji przemystowych lokowanych
przez rzad na pdnocy kraju, ponadto bylo zashuga dynamicznego rozwoju
gospodarczego Wioch i calej gospodarki europejskiej na poczatku lat 70.
Wreszcie wynikato ze znacznych transferéw pomocy inwestycyjnej o charak-
terze socjalnym i konsumpcyjnym dla gospodarki regionow potudniowej czgsci
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kraju. Wraz z ochiodzeniem koniunktury gospodarczej w Europie pogorszyla
sie rowniez sytuacja w regionach biednego Mezzogiorno. Od potowy lat 79.
wyraznie wzrastaja dysproporcje wewnetrzne we Wiloszech (Benvenuti,
Cavalieri, Paniccia 1999). Pomiedzy rokiem 1980 a 1992 dochéd na osobeg
w regionach Mezzogiorno spadt o okoto 2,5% w relacji do dos:hodu w innyc.h
czesciach kraju (Leonardi 1995). Jedynie region Abruzzo nie poddawat sig
ogblnej tendencji panujacej na potudniu Wioch (patrz tabela).

Tabela 6. ) ]
Dochéd na mieszkanca w regionach Mezzogiorno w latach 1986 i 1991

w poréwnaniu do $redniej UE 12 (EC 12 = 100)

Region 1986 1991
Abruzzo ) 89 91
Basilicata 65 65
Kalabria 60 57
Kampania 69 70
Molise 78 79
Puglia 73 74 ]
Sardynia 75 74
Sycylia 70 68
Cale Wlochy 103 105
EU12 100 100

Na podstawie: Balchin, Sykora, Bull 1999.

Warto zauwazyé, Ze inwestycje zagraniczne ksztaltuja sig podqbnie jak
zrbznicowanie poziomu rozwoju migdzy poszczegéinymi obszarami Wioch.
Ponad potowa strumienia inwestycji jest przynajmniej od kilkuqastu 1a't loko-
wana w regionach najbardziej rozwinigtych gospodarczo, czyli na Péhnocy.
Z kolei na Potudniu poziom inwestycji w niewielkim stopn.iu prze\fvyisza 10%
wszystkich alokacji i w latach 19851995 systematycznie .male)e. w ostaF-
nich kilku latach wyraznie wzroslo tempo inwestycji zagranicznych (gléwnie
z krajéow Unii Europejskiej) w regionach Trzeciej Italii. Mozna ten fakt
traktowa¢ jako kolejny wskaznik dynamicznego rozwoju tego terytorium
(Iammarino, Santangelo 2000). o

Sukces gospodarczy cze$ci potnocnej w duzym stopn}u jest zas&ugq po-
waznych inwestycji rzadu wloskiego na przetomie fat 50. i 60. Byly to inwe-
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stycje w duze ofrodki przemystowe i wspomaganie rodzimej wytworczosci
rozwijanej wiasnie na tych terenach. W omawianym okresie odnotowano takze
ogromny naplyw emigrantéw z ubogiego Poludnia, ktérzy stanowili zasoby
taniej sity roboczej dla intensywnie rozwijajacej sig dziatalnosci przemysto-
wej (Bagnasco, Oberti 1998).

Ekonomisci zwracaja uwagg na wysoka skalg inwestycji regionalnych
rzadu wiloskiego. Szczegolnie jesli je odniesiemy do sytuacji panujacej w in-
nych krajach Unii. Poczawszy od roku 1986 pomoc ta systematycznie wzra-
sta i sigga obecnie 3% wszystkich wydatkéw budzetowych. W przeliczeniu
na jednego mieszkarica pomoc kierowana giéwnie dla regionéw Mezzogior-
no jest od wielu lat najwyzsza w Europie. Rzadowe wydatki w ujgciu hory-
zontalnym réwniez s3 wysokie — w rankingu panstw europejskich od kilkuna-
stu lat Wiochy zajmujg czwarte-piate miejsce (Martin 1997). Zwlaszcza
w latach 80. polityka regionalna panstwa ograniczata si¢ w zasadzie jedynie
do obszaru Poludnia. Dopiero w roku 1992 rzad wioski przywrécit bardziej
zréwnowazong polityke regionalna wobec regionéw we wszystkich czgsciach
kraju (Yuill i inni 1999).

Ocena efektywnosci pomocy rzadowej jest wérdd specjalistow niejedno-
znaczna. Inwestycje dokonywane na Péinocy, zwlaszcza do roku 1970 okaza-
ty sig trafne i generowaty endogeniczny rozwdj. Skutecznie budowaty potege
gospodarcza regionéw péinocnych. Jednak pozniejsze inwestycje rzadu wio-
skiego, ktore zmierzaty do powtorzenia cudu inwestycyjnego z lat 50., tyle ze
na obszarach Mezzogiorno, nie powiodly sig. Inwestycje lat 70. okazaty sig
chybione z punktu widzenia ekonomicznego, #le zarzadzane, w duzym stop-
niu réwniez konsumowane poprzez rozbudowana administracjg, ktora starata
sig kontrolowa¢ procesy inwestycyjne i czerpa¢ z nich korzysci gtéwnie dla
siebie (Bagnasco, Oberti 1998).

Duza czg$¢ inwestycji z tego okresu miata takze oblicze socjalne, gdyz
sztucznie zawyzata wysoko$¢ pensji w panstwowych zakiadach produkeyj-
nych. Mialo to co najmniej dwojakie negatywne konsekwencje dla rozwoju
gospodarczego. Po pierwsze inwestycje nie byly maksymalnie wykorzysty-
wane do rozwoju i produkgji. Ponadto, wysokie pensje w przedsiebiorstwach
panstwowych zawyzaty pensje na rynku pracy w catych potudniowych Wio-
szech. Przedsigbiorcy prywatni nie korzystajacy w tak duzym stopniu z dota-
cji rzadowych jak zaklady pafistwowe nie mogli sobie pozwolié na oplacanie
zawyzonych pensji. Tym bardziej, iz jakosé pracy byla relatywnie duzo niz-
sza, a specjalistow trzeba bylo i tak szuka¢ w regionach péinocnych, co do-
datkowo podnosito koszty inwestycyjne. Reakeja producentéw prywatnych
bylo wige wycofywanie sig z Poludnia i niechetne inwestowanie na tym ryn-
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ku. W rezultacie polityka rzadowa przyniosta jedynie wzrost bezrobocia, ob-

nizenie konkurencyjnoéci zakladéw pafistwowych i socjalne wspomaganie
dziatalnoéci gospodarczej coraz bardziej nieefektywnych zakladow przemy-
stowych (Leonardi 1995). B )
Polityka rzadowa na Poludniu doprowadzila do sytuacji, w ktérej dyna-
mika zachowan spolecznych nie ksztattowala rozwoju gospodarcz.ego opar-
tego na sektorze prywatnym. Brakowalo rozwoju zaréwno matych i érgdmch
przedsigbiorstw, jak réwniez organizacji przedsigbiorcow i sieci wzajemnej
wspdlpracy. Aktywni mieszkafcy potudniowych Wioch szukali sukcesu albo
w rozrosnigtej biurokracji rzadowej i samorzadowej, albo w podtfz.ymywa-
nych przez rzad zakladach pafistwowych, wreszcig §zukal§ swojej szansy
w innych czgéciach kraju. Oznaczalo to uzaleznienie mdyw;dualnych szans
rozwojowych niemal w najwigkszym stopniu od pomocy panstwa i od pracy
w administracji publicznej. Wzmocnito to niebywale stosunl_u khgntalne we-
wnatrz biurokracji. Administracja nie stuzyla przy tym wspieraniu rozwoju,
ale gléwnie pomy$lnosci pracujacych w niej urzednikow. Z Pempektywy in-
dywidualnej mozna ja traktowaé wlasnie jako szezyt }(anely zawodowe)
w Mezzogiorno® i otwarcie mozliwoéci dla czerpania me.for?nalnyc.h profi-
téw z przynaleznosci do kasty urzedniczej. Takic nastawienie dpmmqwa!p
zaréwno na szczeblu wiadz lokalnych, jak réwniez wéréd urzqdm.kéw i pol!—
tykéw regionalnych. Otwieralo takze sposobnosc dia dzialglnoém korupcyj-
nej. Wzrastajace bezrobocie umozliwito takze rozw(j organizacjom przest¢p-
czym (Leonardi 1995). '
ZyTSE)cjalne” dotacje rzadowe dla gospodarki Mez_zogiomo 9ka§aly sig ‘ko-
rzystne dla czgéci péinocnej Wioch. Systematycznie podnosita sig boynem
sila nabywcza mieszkancow regionéw potudniowych, a tym samym otwiera-
1y mozliwoéci rynkowe dla towarow produkowanych na potnocy i na obsza-
rze Trzeciej ltalii. W ten sposob polityka gospodarcza xzqdu kszlahoyana w
latach 70. i 80. nie doprowadzita do zainicjowania rozu{o;u.enQOgenlczgc.go
na peryferyjnym Potudniu, ale posrednio wsparla rozwo) najleplejirozwuajq-
cych sig czesci kraju (Benvenuti, Cavalieri, Paniccia 1999). Mezzog'u(m_lo‘ tr?va-
le uzaleznito sig od finansowego wsparcia rzadu ccmralnggo, a pozniej row-
niez pomocy udzielanej przez Unig Europejska. Wsparcie wykorzystywano

 Warto zyé, iz na ob h gdzie" o inuj rslucje' lientaine w a ini (:;, "wem
$nie notuje sig niski poziom przedsigbi ycji oraz wyks: Y
giomo), wystepuja dwie podstawowe Sciezki awansu spolecznego, gdzie mozna odniesé sz_)fbk\ i spckl‘a~
kularny sukces. Jest to dziatalnoé¢ publi (zard w sferze polityki, jak i administracji) oraz udzial

w organizacji przestepezej (mafijnej). Oba typy awansu bazuja na klientelizmic oraz bardziej zaleza od
stopnia lojalnosci anizeli wy fcenia tub umicjetnosei dowych.
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raczej w celach socjainych lub konsumpcyjnych, a nie dla pobudzenia rozwo-
ju (Bagnasco, Oberti 1998). Zamiast wnioskéw z doswiadczer i biedow elity
lokalne i regionalne wyuczyly si¢ trwatych zachowan roszczeniowych wobec
rzadu oraz wladz europejskich. Jest to réwniez rodzaj politycznej ,,wyuczo-
nej bezradnosci”, ktéra trwale zagoscila w klimacie politycznym i admini-
stracyjnym Mezzogiomo (Leonardi 1995).

Regionem, ktéry — wydaje sig — zerwat z ponurym zestawem cech charak-
teryzujacych gospodarke Potudnia, jest Abruzzo. Odnotowuje ono znaczacy
naplyw inwestycji kapitatowych, duzy poziom rozwoju matej i éredniej przed-
sigbiorczosci, niskie bezrobocie (jedynie 6%) i znaczaca wielkoéé dochodu
mierzonego na mieszkafca — okoto 14 000 euro (Eurostat 2000). Abruzzo
wytworzylo silng reprezentacj przedsiebiorcéw, ktdra potrafita nawiazaé part-
nerski dialog z wladzami publicznymi. Dzigki tej wspélpracy wzrastaja in-
westycje publiczne sprzyjajace efektywnemu rozwijaniu dziatalnosci go-
spodarczej. Zaklady produkcyjne regionu Abruzzo sa silnie powiazane z du-
Zymi przedsigbiorcami pochodzacymi z péiocnej czgsci Wioch, wzgledem
ktérych pelnig rolg podwykonawcéw. W literaturze przedmiotu mozna spo-
tka¢ opini¢ o uzaleznieniu pomysinosci gospodarczej Abruzzo od zaméwien
plynacych z bogatej Pétnocy (Leonardi 1995). Jednakze ten rodzaj uzaleznie-
nia wydaje sig bardziej rozwojowy i przyszioéciowy, anizeli zaleznos¢ na plasz-
czyznie administracyjnej — wylacznie od transferéw socjalnych.

W zupetnie odmienny sposob uksztattowala sig sytuacja ekonomiczna
w regionach centralnych. Odnotowuja one pod koniec lat 90. najbardziej dy-
namiczny rozwéj gospodarczy we Wioszech, bardzo wysoki eksport, najwyz-
szy poziom przyrostu dochodu na mieszkafica, znaczacy naplyw zagranicz-
nych inwestycji. Jest wige to przykiad przetamania dotychczasowych stabych
trendéw rozwojowych na rzecz zainicjowania spektakularnego rozwoju en-
dogenicznego. Ksztattowany on byl na gruncie bardzo dobrze rozwinigtej sieci
osadniczej $redniej wielkosci miast, oparty na kapitale spolecznego zaufania
i nawyku wzajemnej wspolpracy oraz wielowickowe;j tradycji dziatalnosci
rzemieslniczej (Bagnasco, Oberti 1998).

Zjawisko opierato si¢ gléwnie na dynamice powstawania matych i $red-
nich przedsigbiorstw (Benvenuti i inni 1999). Rozwdj tego sektora byt mozli-
wy m.in. dlatego, Ze nic tumifa go (i nie ,demoralizowata”) konkurencja
z duzymi przedsigbiorstwami pafstwowymi — w regionach centralnych rzad
nie lokowat wielkich przedsigwzie¢ przemystowych. Dodatkowo przez diugi
czas obszary §rodkowych Wioch nie korzystaly z inwestycji zagranicznych
koncernéw, ale dzigki temu male przedsigbiorstwa nie musialy w trudnym
okresie powstawania borykaé sie z brutalng konkurencja o rynek wewngtrz-
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ny. Rozw6j matych przedsigbiorstw byt oparty na produkcji dobr rzemiesini-’
czych i luksusowych. Produkcja byla ksztaltowana elastycznie, tj. przy cze-
stych zmianach profilu produkeji i blyskawicznym reagowaniu na potrzeby
rynkowe. Nowatorstwo organizacyjne polegato takze na terytorialnej specja-
lizacji produkcji (Storper 1995, 1997; Piore, Sabel 1984). Motorem napgdo-
wym dziatalno$ci byta wysokiej jakosci kadra rzemieslnicza, uksztattowana
wykorzystaniem rozwinigtej sieci szkot zawodowych, jak réwniez znakomite
wzomictwo przemystowe, zbudowane na dziatalnosci artystycznej siggajacej
swoimi korzeniami epoki renesansu.

Przedsigbiorczo$¢ miata silng bazg spoteczna. Co ciekawe, byta ona wy-
nikiem egalitarnej kultury spoleczefistwa srodkowych Wioch, przejawiajacej
si¢ m.in. tradycyjnie silnymi sympatiami dla ruchu komunistycznego i lewi-
cowego. Wiele nowych przedsigwzigé oparlo sig na dziatalnosci rodzinne).
Zwlaszcza w okresie poczatkowym obnizato to koszty inwestycyjne potrzeb-
ne na rozruch przedsigwzigcia oraz stwarzalo niezbedne poczucie bezpieczen-
stwa i wzajemnego zaufania.

Solidna baze spoleczna tworzyly rowniez organizacje przedsigbiorcow
branzowych, ktore stworzy sie¢ kontaktow niezbedna dla wzajemnej nauki,
propagowania nowych rozwiazan technologicznych, méd artystycznych i sil-
nego wsparcia dzialalnoéci inwestycyjnej oraz eksportowej. Silne organiza-
cje przedsiebiorcow Trzeciej Italii zbudowaty strukturg instytucjonalna (co-
operative institutional networks), ktéra wyraznie wspierata rozwdj gospodar-
czy w poréwnaniu do innych obszaréw Wioch, pozbawionych réwnie siinego
zaplecza ze strony podobnych organizacji (Bagnasco, Sabel 1995; Waters 1999,
Putnam i inni 1993). Wiasnie wspierana przez stowarzyszenia przedsigbior-
cow oraz izby handlowe dzialalno$¢ eksportowa pozwolita matym, aczkol-
wiek silnie kooperujacym i elastycznym przedsigbiorstwom Trzeciej ltalii
osiagnaé blyskawiczny sukces (Storper 1995). Wspomniane organizacje na-
wiazaly $cislq wspolpracg z bankami regionalnymi oraz wladzami lokalny-
mi i regionalnymi, zmuszajac te ostatnie do zainteresowania tworzeniem jak
najlepszych warunkéw rozwoju gospodarczego (Leonardi, Nanetti 1990).
Rozwdj gospodarczy omawianych regionow byl zreszta wynikiem silnego
wsparcia ze strony wiadz lokalnych, w mniejszym stopniu regionalnych,
i bardzo niewielka pomoca rzadu centralnego (Storper 1997). Innym czynni-
kiem rozwoju okazalo si¢ silne nastawienie na wprowadzanie nowoczesnych
technologii i innowacyjno$¢ produkcyjna. Wystarczy przytoczy¢ fakt, iz licz-
ba zgloszonych patentéw na liczbe mieszkaficow w Emilii-Romagnie jest
ponadirzydziestokrotnie wigksza (!) anizeli $rednia liczba patentéw w regio-
nach potudniowych (Eurostat 2000).
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2. Regionalna struktura administracyjna

Wilochy majg wéréd Polakéw opinig kraju zdecentralizowanego z silnie
uksztattowana wiadza samorzadowa zaréwno na szczeblu lokalnym, jak row-
niez regionalnym. Powyzsza opinia jest tylko czeSciowo prawdziwa. W rze-
czywistoSci administracja wloska w dalszym ciagu jest stosunkowo silnie
scentralizowana, a w opinii ekspertéw wioskie regiony sa stabe prawnie, fi-
nansowo i politycznie (Bagnasco, Oberti 1998). Administracja wloska zosta-
ta zbudowana w XIX wieku i wzorowana na modelu napoleonskim. Silna
centralizacja byta bowiem postrzegana przez politykéw budujacych wowezas
panstwowos$¢ wloska jako remedium dla separatyzméw regionalnych. Cen-
tralny sposob zarzadzania administracja cieszy! sie réwniez poparciem rezi-
mu faszystowskiego. Dopiero po Il wojnie $wiatowej rozpoczeto odbudowe
samorzadnosci terytorialnej. Mozna sig jednak spotkaé z opinia, iz ustano-
wienie regionéw we Wloszech zwigkszylo jedynie centralizm panujacy
w administracji. Rzad zostawil bowiem w swojej dyspozycji znaczaca czgsé
budzetu publicznego, kontrolg finansowa nad wydatkami samorzadowymi
i mozliwoé¢ podejmowania gléwnych decyzji w zakresie rozwoju gospodar-
czego i planowania w regionach (Urwin 1998). Tak wiec we Wioszech wy-
stgpuja dwie wzajemnie sprzeczne tradycje administracyjne i kulturowe.
Z jednej strony centralistyczna, z drugiej samorzadowa (a nawet federalna) —
nawiazujaca do okresu przed zjednoczeniem, kiedy Polwysep Apeninski byt
podzielony na szereg regionalnych organizméw paristwowych. Obie tradycje
w historii najnowszej Wioch zdawaly sig wzajemnie réwnowazyé. Dopiero
w ostatnim okresie moZna zauwazyé tendencje stopniowego wzmacniania
pozycji politycznej regiondw.

Obecnie we Wioszech funkcjonujg trzy szczeble samorzadu terytorialne-
go. Jest to dwadziescia regionéw (NUTS 1I), dziewigédziesiat pigé prowincji
(NUTS III) oraz osiem tysigcy sto gmin. Pomiedzy rokiem 1948 i 1963 usta-
nowiono pigé region6w samorzadowych o specjalnym statusie prawnym, glow-
nie na obszarach przygranicznych, gdzie wystgpowala znaczaca mniejszosé
ludnosci niemiecko- i francuskojgzycznej, ale rowniez na innych obszarach
zamieszkiwanych przez silne grupy etniczne?. Regiony te uzyskaty znaczaca
autonomig finansowa oraz prawna, m.in. szerokie uprawnienia legislacyjne
(Bull 1999). W wyniku silnych napigé politycznych wprowadzono w latach
70. resztg podziatu regionalnego, tj. dalszych pigtnascie regiondéw o zwyklym

* Werod picciu specjalnych regionow znalazly si¢: Valle d’Aosta, Trentino Alto Adige, Friuli-
Venecia Giulia, Sardynia i Sycylia (Bull 1999).
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statusic prawnym. Proces ten w rezultacie sporéw politycznych przeciagat
si¢ przez przeszio osiem lat (Putnam i inni 1993).

Obecnie w wyniku wprowadzanych reform konstytucyjnych panstwo “{lc.)—
skie zdaje si¢ zmierza¢ w kierunku ustroju federalnego. Specjalna‘ }comls;a
parlamentarna przedstawila pod koniec 1997 roku szereg propozycji reform
przewidujacych wprowadzenie systemu wzorowanego na wspéiczesnym ustro-
ju francuskim — z silng wladza wykonawcza prezydenta oraz rzadem powply-
wanym przez glowe panstwa i jednocze$nie odpowiedzialnym przed wigk-
szoécia parlamentarng. Propozycje konstytucyjne zmierzaja réwniez do zna-
czacego wzmocnienia uprawnien wladz regionalnych, w tym do pl;ekazama
wszystkim dwudziestu wiladzom regionalnym uprawnief legislacy]nych., au-
tonomii finansowe;j i fiskalnej. Ponadto komisja zaproponowata wytanianie
wyzszej izby parlamentu wloskiego opartej na reprezentacji regigr?al.nej‘ W
wyborach powszechnych ma by¢ wytanianych po pieciu przedstawicieli z k_az-
dego regionu, za wyjatkiem dwoch wyraznie mniejszych regionow? (Keanflg
1999). Niektére kompetencje regiondw zwyklych ulegly ostatnio wzmocnie-
niu, a w przeprowadzonych 16 kwietnia 2000 roku wyborach regionah.lych
po raz pierwszy wyloniono szeféw wiadzy wykonawczej - tj. pre'zydemow -
w wyborach bezposrednich. O reszcie zmian konstytucyjnych miato zadecy-
dowac referendum z dnia 22 maja tego roku, ale zakoniczylo sig ono fiaskiem,
gdyz w glosowaniu nie wzieta udziatu odpowiednia liczba wyborcéw (kwo-
rum wynosilo ponad 50% uprawnionych). W tej sytuacji reformy konstytu-
cyjne we Wioszech przynajmniej na pewien czas zostang wstrzymane.

Przygladajac si¢ historii instytucji publicznych we Wioszech xgoina wy-
sungd twierdzenie, iz poczawszy od lat 70. systematycznie wzrastajg komPe-
tencje oraz znaczenie polityczne wladz samorzadowych w rcgiqna;l}. Mf)zng
przy tej okazji zadaé pytanie, jak bardzo byla to zastuga europejskxle; pohtylg
regionalnej, a w jakim stopniu wypadkowa wewnthznych.czynmkbw poli-
tycznych we Wloszech oraz spuscizna historyczna tego kraju? Trudm? oczy-
wiécie dokladnie okresli¢ wptyw wymienionych czynnikéw, mozna jedynie
zauwazyé, ze Z pewnoscia wzajemnie na siebie oddziatywaty i prowadzity do
wzmacniania znaczenia regionéw w zyciu politycznym.

Regiony sa silnie zréznicowane. Liczba mieszkaficéw waha sig¢ w x_l‘ich o.d
okolo 120 tys. w regionie Valle d’Aosta do blisko 9 min w Lombardii. Naj-
mniejszy region ma powierzchni¢ niewiele ponad 3 tys. km?, podczas gdy
terytorium najwiekszego jest 8 razy wigksze. System wyborczy do wiadz re-

* Dwoch P 6w ma by¢ wylanianych w regionic Molise oraz jeden w regionie Valle
d’Aosta (Keating 1999).
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gionalnych opiera si¢ na glosowaniu wigkszosciowym, w czasie ktorego wy-
bieranych jest od 30 do 80 radnych (Structure... 1993b).

Do gtéwnych kompetencji rad regionalnych nalezy aprobata projektu bu-
dZetu przygotowanego przez zarzad regionu (Giunta regionale), okre§lanie
wysokosci lokalnych podatkéw w granicach ustanowionych prawem, organi-
zowanie administracji regionalnej, aprobata planéw pracy w zakresie ochro-
ny zdrowia, ochrony socjalnej, transportu publicznego, robét publicznych,
ochrony $rodowiska, rolnictwa, turystyki i energetyki. Wreszcie rady zajmuja
sig przygotowywaniem planéw i programéw rozwoju regionalnego oraz opi-
niowaniem zmian granic lokalnych jednostek samorzadowych. Regionalne
srodki finansowe bazuja przede wszystkim na subwencjach pochodzacych
z budzetu centralnego (i funduszy strukturalnych) oraz na skromnych docho-
dach wlasnych, si¢gajacych najwyzej 15% budzetu. Udziat regiondw we
wszystkich wydatkach publicznych wynosi 19% (giéwnie za sprawg rzado-
wych dotacji przeznaczonych na polityke regionalna). Dodatkowo Minister-
stwo Finanséw przy projektowaniu kolejnych budzetéw stara sie ograniczy¢
subwencje przeznaczone dla regionéw — we Wloszech nie ma bowiem syste-
mu okreslajacego standardy finansowania ushig publicznych. Klopoty finan-
sowe samorzadéw skionily je do powolania niezaleznego od rzadu centrum
badawczego (CINSEDO - Centro Interregionale Studi e Documentazione),
zajmujgcego sig gléwnie $ledzeniem alokacji i wydatkéw finanséw publicz-
nych. W ramach prac centrum odbywaja sig rowniez cykliczne spotkania wiadz
wszystkich wioskich regionow, jak réwniez organizacji samorzadéw lokal-
nych (Goldsmith, Klausen 1997).

Rzad centralny w duzym stopniu kontroluje planowanie T0ZWOju gospo-
darczego, narzuca regionom cele i przekazuje dotacje na realizacje projek-
tow. Dodatkowo wywiera powazny wplyw na prace przygotowujace projek-
ty, uzalezniajac wielkos$¢ subwencji od uwzglednienia uwag rzadowych. Jed-
noczesnie ogranicza regionalne kompetencje w zakresie koordynacji polityki
planistycznej na szczeblu lokalnym. Obecnosé rozlicznych urzgdnikéw rza-
dowych w trakcie prac programowych w regionach (wspolne zespoly robo-
cze) dodatkowo ogranicza swobodg decyzji samorzadowych. Ponadto dzia-
falno$¢ organ6w regionalnych musi opieraé sig na ustawach parlamentu i roz-
porzadzeniach wykonawczych rzadu. Poniewaz sa one podejmowane niejed-
nokrotnie z duzym opéznieniem — prace na nizszym szczeblu administracyj-
nym sg blokowane ze szkoda dla rozwoju gospodarczego i wykorzystania
funduszy strukturalnych. Obraz administracji regionalne; i lokalnej dodatko-
wo komplikuje staba jako$¢ kadry urzedniczej oraz silny klientelizm poli-
tyczny. Przynalezno$¢ partyjna lub sympatie polityczne decyduja o promocii



72 Polityka regionalna Unii Europejskiej...

urzedniczej i majq takze znaczacy wplyw na decyzje dotyczace zagospodaro- ‘
wania funduszy (Grote 1996).

Bodaj najbardziej kontrowersyjna praca lat 90. opisujaca wioskie regiony
i szukajaca odpowiedzi dotyczacej dualizmu rozwoju gospodarczego byla
ksiazka R. Putnama: Making Democracy Work (1993). Prezentuje ona blisko
20-letnie wyniki badah przeprowadzonych przez zesp6t badaczy, ktérzy ob-
serwowali rozw6j samorzadowych regiondw we Wioszech od chwili ich po-
wotania w latach 70. Uznali takze regiony za instytucje, ktore maja funda-
mentalne znaczenie dla zdynamizowania proceséw rozwojowych w niekto-
rych miejscach Wloch, szczegélnie w czgsci centrainej. Zespdt badat szcze-
golnie skrupulatnie jako$¢ pracy, administracii i elit politycznych samorzado-
wych regionow, m.in. efektywnos¢ wydatkéw publicznych, zakresu wsparcia
dzialalnosci przemystowej i rolnictwa, opieki spolecznej, stuzby zdrowia,
mieszkalnictwa oraz innowacyjno$é legislacyjna w zakresie polityki szeroko
ujmowanego rozwoju regionalnego.

Whioski pracy zespotu okazaly si¢ tylez interesujace, co kontrowersyjne.
Rozwéj gospodarczy i jako$é funkcjonowania instytucji regionalnych zostata
powiazana z kultura polityczna i obywatelska danego terytorium. Ujmujac
rzecz w skrocie mozna stwierdzié za R. Putnamem, iz niektore spotecznosci
sa oparte na kapitale wzajemnego zaufania i wspétpracy, dzicki czemu praca
instytucji publicznych stuzy dobru publicznemu oraz kreowaniu warunkow
potrzebnych dla rozwoju gospodarczego. W rezultacie, dzigki spotecznemu
zaufaniu i gestej sieci organizacji obywatelskich mozliwy byt dynamiczny
rozwéj ekonomiczny. Podczas kiedy w innych spotecznosciach — usytuowa-
nych na potudniu Wioch — dominuje kultura klientalna i wzory zachowania
egoistycznego, ktora nie owocuje rozwojem, ale raczej kumulacja wplywow
i dobrobytu w rekach elity urzedniczej i politycznej. R. Putnam wigzat przy-
czyny tak ulozonych relacji i zwyczajow spotecznych z rozwojem historycz-
nym siggajacym czaséw wloskiego sredniowiecza (Putnam i inni 1993).

Jak juz wspomniatem, praca R. Putnama spotkala si¢ z dos¢ gruntowna
krytyka, formutowang zarbwno z pozycji metodologicznych (Goldberg 1996),
teoretycznych (Levi 1996), jak rowniez historycznych (Sabetti 1996). Osob-
na krytyka odnosita si¢ takze do wnioskow dotyczacych organizacji admini-
stracji publicznej i jej wplywu wywieranego na rozwoj regionalny.

Za najczesciej spotykany zarzut formutowany wiasnie z tej perspektywy
mozna uznaé przecenienie przez zespot R. Putnama znaczenia samorzado-
wych regionéw dla rozwoju gospodarczego Trzeciej ltalii. Jak juz wezesniej
napisalem, regiony sa instytucjami relatywnie stabymi politycznie, w swoich
decyzjach w duzym stopniu uzaleznionymi od rzadu centralnego, nie posia-
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daja"wystarczajacych kompetencji i instrumentdw finansowych. Sukces dy-
namicznego rozwoju Emilii-Romagny jest przede wszystkim zastuga bardzo
silnych i znakomicie zorganizowanych organizacji przedsigbiorcéw. Dzigki
wsgéipmcy zregionalnymi bankami organizuja one $rodki inwestycyjne, pro-
muja takze dziatania innowacyjne, szkoleniowe i eksport. Ponadto, wywiera-
ja silny nacisk na wiadze lokalne w sprzyjaniu rozwojowi (Storper 1997).
I thaﬁnie si.lne samorzady lokalne, a nie regionalne, maja w drugiej kolejno-
5?’ decydujacy wplyw na pomyslnosé regionéw Trzeciej Italii. Cechuje je
silne przywddztwo polityczne, ktore skupia swoje dziatania na rozwoju go-
sp.odarczym (a nie wylacznie partykularnym). Wiadze samorzadowe promuja
wigc réznorodne, autorskie programy gospodarcze. By¢ moze dlatego, iz nie
sa one tak bardzo w swoich dziataniach uzaleznione od rzadu centralnego,
jak o sig dzieje w przypadku regionéw. Co wigceej, to wlasnie elity lokalne
Emilii-Romagny w duzym stopniu inspirowaly pomysly gospodarcze i ,,in-
nowz}(:)"e legislacyjne” rady regionalnej (Seravalli 1999). Niektorzy badacze
uwazajg wreez, iz jedynie dzigki relatywnie stabej pozycji regionéw byt
w ogdle mozliwy rozwéj czgsci centralnej Wioch. Regiony — uzaleznione
w swoich decyzjach od centrum — nie blokowaly bowiem aktywnosci wladz
samorzadéw gminnych (Bagnasco, Oberti 1998).

Wiadze lokalne silnie przy tym kooperuja z organizacjami przedsigbior-
céw. Od sukcesu w tej dziedzinie rozwoju gospodarczego zaleza bowiem
polityczne losy elit lokalnych. Opinia publiczna, ksztaltowana przez rzesze
malych lokalnych przedsigbiorcow i ich rodzin jest niezwykle wyczulona
wiadnie na wyniki dziatai wiadz publicznych na obszarze rozwoju ekono-
micznego (Servalli 1999).

. Inne zarzuty kierowane sa wobec przyjetego przez R. Putnama rozréznie-
nia na kulturg obywatelska i klientalna, panujaca na réznych obszarach Wioch.
Przedstawiane sa dowody, iz na terenie catych Wlochy mozna spotkac przeja-
wy klientelizmu. W niektérych jego formach jest on istotnie destrukcyjny
spglecznic i shuzy jedynie interesom waskiej elity polityczno-administracyj-
nej. Moina jednak znalez¢ przyklady innego uktadu patron—klient, ktéry przy-
nosi korzysci nie tylko grupie zwiazanej z patronem politycznym, ale réw-
niez calej wspolnocie regionalnej, a zwlaszcza stuzy rozwojowi ekonomicz-
nemu. Takim przykladem moze by¢ rozwdj regionu Abruzzo, ktory jest usy-
tuowany na biednym i tradycyjnie klientelistycznym potudniu Wioch. W przy-
padku tego regionu przez ponad dwadziescia lat silng wiladze sprawowat R.
Gaspari (1970-1992). Byt on zrgcznym politykiem, ktéry obsadzit swoimi
poplecznikami wigkszos¢ stanowisk we wladzach szczebla regionalnego i lo-
kalnego w calym regionic. R. Gaspari okazat si¢ rowniez znakomitym mene-
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dzerem, ktory potrafit skutecznie przyciagaé do Abruzzo inwestoréw, zdoby-
waé pokazne dotacje rzadowe na infrastrukture drogows i inwestycje o$wia-
towe. Dzieki swoim rozleglym powigzaniom klientalnym potrafit réwniez
zmobilizowa¢ wiadze samorzadowe réznych szczebli do aktywnosci na rzecz
promowania rozwoju gospodarczego. Dzigki kolejnym sukcesom ekonomicz-
nym zapewnit sobie i swoim klientom pomyslnoéé w kolejnych wyborach
samorzadowych (Piattoni 1997).

Okazuje sig wigc, iz rozw6j gospodarczy jest mozliwy takze w warun-
kach klientalnej kultury politycznej Mezzogiorno. Wszystko zalezy jednak
od sposobu my$lenia i talentéw organizacyjnych przywédcow politycznych.
Od tego, czy beda oni nastawiepi na realizowanic wasko rozumianych intere-
séw grupowych, czy tez na osiaganie sukcesu politycznego poprzez wytgzo-
na pracg na rzecz dobra wspdlnego i wspierania regionalnej przedsigbiorczo-
$ci. .

3. Europejska polityka regionalna

Wiekszos¢ autoréw zajmujacych sig czionkostwem Wioch w Unii Euro-
pejskiej zastanawia sig nad fenomenem spolecznego entuzjazmu dla obecno-
4éci w UE i jednoczesnie najwyzszego w calej Europie poziomu naruszenia
unijnego prawa oraz najwigkszej liczby spraw wnoszonych z Wioch do Try-
bunatu Europejskiego w Strasburgu. W omawianym kraju odnotowuje sig
réwniez najnizszy poziom absorpcji unijnych funduszy strukturalnych. Moze
to wskazywad na bardzo niska efektywnos$¢ pracy administracji i stabe proce-
dury planistyczne. Dla niektérych ekspertow glowna przyczyna braku efek-
tywnosci wykorzystania $rodkéw europejskich jest wzgledna stabos¢ wladz
regionalnych, tzn. narzucanie przez rzad szeregu decyzji planistycznych i fi-
nansowych samorzadom, jak réwniez niewystarczajaca liczba potrzebnych
do efektywnego planowania informacji na szczeblu samorzadowym oraz brak
przedstawicielstw regionéw wloskich w Brukseli, podczas giéwnych nego-
cjacji dotyczacych pomocy regionalnej (Grote 1996). Takic negocjacje nie sa
jednak obecnie mozliwe, bez wprowadzenia pelnego ustroju federalnego we
Wioszech.

Wiochy od poczatku powstania Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego uzyskiwaty bardzo wysokie dotacje. Pod koniec lat 70. i w latach
80. pomoc dla Wioch wynosita okoto 40% wszystkich wydatkéw funduszu.
Az czternascie regionéw wloskich uzyskato w roku 1985 prawo uczestnicze-
nia w zintegrowanych programach érodziemnomorskich (/ntegrated Medi-
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terranean Programmes). Po reformie funduszy strukturalnych w roku 1993
udziat procentowy Wioch w puli wydatkéw europejskiej polityki regionalnej
Znaczaco spadt (do mniej wigcej 17%). Byt to jednak spadek statystyczny,
a nie r?alny, odnoszacy si¢ w glownej mierze do ogélnej sumy wydatkow
europejskich na polityke regionalna. A poniewaz fundusze strukturalne zo-
staly w tym okresie podwojone, faktyczna suma $rodkéw przekazywanych
z budzetu UE utrzymata si¢ generalnie na zblizonym do dotychczasowego
poziomie. Do 2006 roku passtwo wloskie moze liczyé w sumie na przeszio
28 mld euro, czyli okolo 4 mld euro pomocy udzielanej kazdego roku (Bona-
duce, Magnatti 1996, DGXVI Brussels 2000).

) Pmced.um programowania europejskiej pomocy regionalnej jest w du-
Zym stopniu scentralizowana, a rzad wloski zajmuje w tym procesie dominu-
Jaca pozycje. Ponad 50% wszystkich Funduszy Strukturalnych jest przezna-
czona na programy sektorowe, za ktére odpowiadaja gléwnie poszczegéine
ministerstwa. W Radzie Ministrow gléwna odpowiedzialnos¢ za obszar poli-
tyki regionalnej oraz za kontakty i negocjacje z Komisja Europejska ponosi
n}inister ds. koordynacji polityk Wspélnot. Nadzoruje on takze prace rad re-
glfn?alnych. Na tym obszarze dzialalnosci do roku 1992 wspierato go inne
mm:;terstwo powotane do spraw specjalnych inwestycji na Poludniu. Ponad-
to minister ten w duzym stopniu wspiera dzialania koordynujace takze w ra-
mach samej rady ministréw (Grote 1996).

) Projekty regionalnych planéw rozwoju sa przygotowywane przez rady re-
gionalne zgodnie ze wskazéwkami nadestanymi przez rzad i we wspolpracy
z szedstawiciela.mi samorzadéw lokalnych oraz organizacjami zawodowy-
mi i stowarzyszeniami pracodawcéw. Nastepnie projekty dokumentow s prze-
sylane do ministra koordynujacego polityki wspélnot. Przewodniczy on pra-
com Migdzyresortowego Komitetu ds. Koordynacji Funduszy Strukturalnych,
ktéry podejmuje pierwsze decyzje w odniesieniu do tresci projektow. W pra-
cach komitetu biorg réwniez udziat przedstawiciele wiadz regionalnych. Na-
stgpnie projekt zostaje przestany do kolejnego zespotu rzadowego, sktadaja-
cego sig juz wylacznie z przedstawicieli ministréw. Jest to migdzyministe-
ri.alny komitet planowania gospodarczego, ktéry podejmuje zasadnicze decy-
zje w odniesieniu do propozycji przedstawionych przez samorzady regional-
ne. Komitet ocenia je z punktu widzenia narodowych celéw rozwoju przyje-
tych przez rzad oraz programéw sektorowych przedktadanych przez poszcze-
g6lne ministerstwa liniowe. Ponadto ocenia mozliwosci finanséw publicz-
nych.(tj. gtéwnie budzetu panistwa) w zwiazku z planowanymi przedsigwzig-
ciami inwestycyjnymi. Wreszcie upewnia sig, czy 2/3 planowanych alokacji
bedzie umiejscowionych na terenie Mezzogioro. Ostatecznie uzgodniona
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w rzadzie wersja Narodowego Planu Rozwoju zostaje przedstawiona Komi-
sji Europejskiej. W wyniku negocjacji z Komisja powstaje ostateczna wersja
przewidywanej pomocy strukturainej UE (tzw. Podstawa Wsparcia Wspdino-
ty — Community Support Framework albo we wczesniejszym okresie réwniez
ostateczna wersja programéw $rodziemnomorskich) (Grote 1996). Procedura
programowania §rodkéw funduszy strukturainych zostata przedstawiona na
stronie nastepnej.

Programowanie operacyjne uwzglednia poprawki wniesione do planéw
regionalnych zaréwno podczas prac rzadowych, jak réwniez w trakcie nego-
cjacji z Komisja Europejska. Rady regionalne przygotowuja propozycije re-
gionalnych programéw operacyjnych i przedkiadaja je do akceptacji tym sa-
mym komitetom rzadowym, co w pierwszym cyklu planistycznym. Procedu-
ra odbywa si¢ wedlug podobnego schematu pracy i podobnie jak to bylo
uprzednio, najwazniejsze decyzje sa podejmowane na poziomie Migdzymi-
nisterialnego Komitetu Planowania Gospodarczego. Kiedy programy opera-
cyjne uzyskaja akceptacje Komisji Europejskiej na szczeblu regionalnym po-
wstaja komitety sterujace, ktére zajmuja si¢ wdrozeniem i oceng implemen-
tacji programéw. W skiad komitetow wchodzg przedstawiciele administracji
rzadowej, Komisji Europejskiej, samorzadéw lokalnych i organizacji spo-
tecznych, zawodowych oraz przedsigbiorcéw. Pracom komitetu przewodzi
prezydent regionu (szef wiadz samorzadowych w regionie). Dzialania imple-
mentacyjne s3 poddawane ocenie zaréwno w ramach pracy komitetu steruja-
cego, jak réwniez poprzez dzialania niezaleznych audytoréw oraz ekspertéw
Komisji Europejskiej (Bonaduce, Magnatti 1996).

Srodki rzadowe i europejskie na polityke regionalna s gldwnie skoncen-
trowane w Funduszu Rotacyjnym (Fondo di Rotazione). W pierwszej poto-
wie lat 80. gléwnym instrumentem polityki regionalnej rzadu wioskiego,
zwlaszcza na terenach poludniowych byla Cassa per il Mezzogiorno. Jednak
w wyniku rozlicznych nieprawidlowosci jej dzialania oraz szerokiej krytyki
spolecznej zostata zlikwidowana w 1986 roku. Byla ona w duzym stopniu
odpowiedzialna za wprowadzenie ,.konsumpcyjnego” stylu inwestowania
w poludniowych Wloszech, bez nalezytego uwzglednienia skutkow ekono-
micznych podejmowanych decyzji. Jednakze réwniez fundusz rotacyjny pod-
dawany jest ostrej krytyce. Przede wszystkim opéznia dokonanie niemal
wszystkich przelewéw finansowych, przez co ostabia efektywnos¢ inwesty-
cji, a czasami prowadzi nawet do konieczno$ci wycofania si¢ z projektu. Za
zgoda Komisji Europejskiej czeéé pomocy europejskiej na polityke struktu-
ralng jest wigc przesuwana z poczatkowych alokacji w regionach Mezzogior-
no na projekty $ci§le sektorowe (Grote 1996).
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Schemat 3.
Tryb programowania funduszy strukturalnych UE we Wioszech
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skiego.
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Regionalisci wloscy stawiaja szereg zarzutéw w stosunku do nieefektyw-
nego ich zdaniem systemu implementacyjnego europejskiej polityki regio-
nainej na obszarze Mezzogiorno. Ich zarzuty mozna podsumowac w nastgpu-
jacy sposéb (Grote 1996): o

« Samorzady regionalne nie posiadaja odpowiedniej swobody decyzyijnej
w zakresie planowania rozwoju i jego finansowania. W zbyt duzym stopniu
53 uzaleznione od decyzji rzadu centralnego.

« Na potudniu kraju brakuje silnych i kooperujacych organizacji przedsig-
biorcow, ktére moglyby kreowaé klimat dla odpowiedniej dynamiki gospo-
darczej i mobilizowa¢ wladze samorzadowe na rzecz dziatalnosci prorozwo-
jowej. Stowarzyszenia przedsigbiorcow s3 rozdrobnione i nie podejmujace
wspoldziatania. Przeciwnie, pracodawcy silnie ze soba rywalizuja o dotacje
publiczne. Czesto ich organizacje sa powolywane ad hoc przez ugrupowania
aktualnie piastujace wladz¢ w celu przechwycenia kontroli nad $rodkami
publicznymi przeznaczonymi dla pobudzenia przedsigbiorczosci. Tak wigc
nawet na poziomie ruchu pracodawcow cele partyjne i klientalne wydaja sig
niekiedy wazniejsze anizeli cele rozwojowe.

« Zaréwno po stronie rzadowej, jak i samorzadowej brakuje nalezytego
uwzglednienia problematyki gospodarczej. Decyzje inwestycyjne sa podej-
mowane raczej na podstawie kryteriow klientalnych i partyjnych. Jednocze-
$énie akceptowany jest niski poziom efektywnosci inwestycji. Wystarczy przy-
toczy¢ prosty fakt, iz przeszio 70% projektéw na obszarze Mezzogiomo nie
mialo przeprowadzonej oceny ex post ze strony komitetu monitorujacego (Bo-
naduce, Magnatti 1996). Administracji mozna réwniez zarzuci¢ niskie kwali-
fikacje i opdZnienia w pracy (np. niewydolny system finansowania projek-
tow).

2 Zbyt wielka czesé pomocy europejskiej jest lokowana w rejonach trady-
cyjnego przemystu, gdzie pelnia funkcje raczej socjalne, a nie prorozwojowe.
Natomiast zaniedbywane sa te obszary Mezzogiorno, gdzie notowana jest ,,wy-
spowa” dynamika rozwoju gospodarczego, zwlaszcza malej i sredniej przed-
sigbiorczosci. Konsekwencja jest rowniez minimalny udzial prywatnego ka-
pitatu w projektach.

* Projekty maja zbyt maty poziom inwestycji technologicznych i innowa-
cyjnych. Nie rokuja réwniez zmian w sposobie zarzadzania, restrukturyzacji
zatrudnienia lub zmiany profilu produkcji. Zupelnie inny sposéb wydawania
pieniedzy europejskich panuje w regionach Trzeciej Italii, gdzie dotowane s3
gloéwnie male i srednie przedsigbiorstwa prywatne, projekty innowacyjne tech-
nicznie, rokujace rozwinigcie dziatalnoéci eksportowej itp. W zupelnie od-
mienny sposob traktowana jest takze na Poludniu dziatalno$¢ szkoleniowa.
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Jest to najprostszy sposéb korupcyjnego wydania pienigdzy, podczas kiedy
np. w Emilii-Romagnie szkolenia w bardzo silny sposob wspomagaja wpro-
wadzanie innowacji do systemu produkcyjnego. Dlatego m.in. Komisja Eu-
ropejska anulowata duzg cz¢s¢ projektow edukacyjnych w Mezzogiorno na
lata 1989-1993, uznajac, iz moga by¢ wykorzystane niegospodarnie.

* Stosunkowo wysoki poziom aktywnosci obywatelskiej na szczeblu sa-
morzadéw lokalnych nie jest dostatecznie wykorzystany w pracach planistycz-
nych i wdrozeniowych polityki regionalne;. Brakuje rowniez odpowiedniej
dzialalnosci informacyjnej, zaréwno ze strony rzadu, jak rowniez wiadz re-
gionalnych.

* Na potudniu kraju znacznie stabiej jest rozwinigty system bankowy oraz
wspblpraca bankéw z organizacjami przedsigbiorcéw i samorzadami regio-
nalnymi (Bonaduce, Magnatti 1996).

4. Whioski

Analiza do$wiadczen wykorzystywania pomocy Unii Europejskiej dla po-
budzania rozwoju gospodarczego we Wloszech wydaje sie niezwykle intere-
sujaca. Dostarcza bowiem wiedzy na temat roli réznych czynnikéw spolecz-
nych, politycznych i instytucjonalnych stymulujacych Iub utrudniajacych roz-
woj.

We wspolczesnych Wioszech mozemy zaobserwowaé zasadniczo trzy
rézne modele rozwojowe. Pierwszy oparty jest na znaczacych inwestycjach
przemystowych w regionach péinocnych. Bazowaty one glownie na subwen-
cjach rzadu centralnego, ktére okazaly sig efektywne i shuzyly dynamiczne-
mu przesunigciu sig Whoch do czotéwki gospodarczych panstw Europy. Poz-
niejsze inwestycje restrukturyzacyjne w tych samych regionach, czynione juz
za sprawg Funduszy Strukturalnych byly réwniez udane.

Zupelnie inny system wystgpuje na obszarze Mezzogiorno. Tutaj inwe-
stycje centralne okazaly sig skrajnie nieefektywne, co wigcej zaszczepily
konsumpcyjny, a nie produkcyjny styl wydawania funduszy publicznych. Mo-
de! opiera si¢ takze na niegospodamej kulturze politycznej, ktéra wspiera
dziatania partykularne i partyjne, bez uwzglednienia celéw rozwoju ekono-
micznego.

Wreszcie model trzeci, ktérego przykladem sa niezwykle szybko rozwija-
Jace sig tereny centralnych i péinocno-wschodnich Wioch. Jest to system zbu-
dowany na rzeczywistym kapitale spolecznym, zwtaszcza silnych organiza-
cjach przedsigbiorcow, rozwinigtej sieci kooperujacych ze soba i elastycz-
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nych w produkcji matych oraz $rednich przedsigbiorstw. Jest to takze model,
ktéry w duzym stopniu opiera si¢ na aktywnogci lokalnych elit politycznych.
Bez ich nastawicnia na kreowanie rozwoju, bez oparcia swej dziatalnosci
publicznej na strategii wspierania dzialalnoici gospodarczej nie byloby praw-
dopodobnie sukcesu Trzeciej Italii.

Przykiad wioski znakomicie pokazuje podwéjng role, jaka peni europej-
ska polityka regionalna dla inicjowania rozwoju gospodarczego. Z jedne;j strony
stymuluje dziatania wladz publicznych w krajach cztonkowskich UE w kie-
runku jak najwigkszej gospodamosci i efektywnosci ekonomicznej. Przykta-
dem moga by¢ dzialania wspierajace aktywizacjg spoleczng w regionach, jak
réwniez lansowanie najbardziej rozwojowych kierunkéw inwestycyjnych,
takich jak wspomaganie malej i $redniej przedsiebiorczosei, innowacyjnosci
technologicznej, wspieranie szkolnictwa zawodowego itp. Na plaszczyznie
instytucjonalnej. europejska polityka regionalna wzmacnia réwniez pozycje
polityczna whadz regionalnych, ktére w ostatnim czasie zyskuja kompetencje
i do$wiadczenie w sprawach dotyczacych polityki rozwoju.

Z drugiej strony wspdlnotowa polityka regionalna moze by¢ nieefektyw-
na. Dzieje sig tak, kiedy shuzy ona bardziej wzmacnianiu lokalnych uktadow
klientalnych lub mafijnych, a nie inwestycjom shuzacym pobudzeniu endoge-
nicznego rozwoju. Ponadto, posrednio umacnia ona wplywy centralne na pla-
nowanie rozwoju regionalnego i paradoksalnie ~ w pewnych sytuacjach ogra-
nicza samodzielno$¢ decyzyjna regiondéw oraz aktywno$éé wiadz samorzado-
wych. Jest to przyklad odwrotnego dziafania polityki europejskiej. Niektore
Jjej mechanizmy wzmacniaja bowiem politycznie regiony, inne wrecz prze-
ciwnie — podtrzymuja silna pozycje wladz centralnych.

W sumie wspélnotowa polityka strukturalna moze wigc by¢ traktowana
jako ,,narzedzie pracy” — dane niejako w prezencie spoleczenstwom peryfe-
ryjnym. Ale to, w jaki sposéb ten instrument zostanie uZyty oraz czy zainicju-
Jje endogeniczny rozwoéj, zalezy wylacznie od elit politycznych i urzedniczych.
Zarbéwno na szczeblu centralnym, jak i terytorialnym.

Roéwniez pomoc panstwowa, jak pokazuje przykiad wloski, moze genero-
wacé zaréwno pozadane, jak rowniez negatywne skutki ekonomiczne. Moze
by¢ efektywnym instrumentem polityki regionalnej, jeéli jest dobrze inwesto-
wana i trafi na produktywns glebg spoleczna. Réwnie latwo ulega jednak
catkowitemu wypaczeniu i stuzy cywilizacyjnej stagnacji. W takim przypad-
ku nadmiar centralizmu nie przynosi ,,wartosci dodane;j” i praktycznie unie-
mozliwia wyrwanie sig z utrwalonych wzorcéw zachowan spolecznych oraz
ekonomicznych. Podsumowujac nalezy stwierdzié, iz pomoc rzadowa dla te-
renéw peryferyjnych, o niskiej aktywnosci spolecznej i stabo rozwinigtych
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instytucjach przedstawicielskich, musi byé niezwykle ostrozna. Powinna ukie-
runkowywaé dziatania regionalne na cele rozwojowe, a nic konsumpcyjne.
Ale powinna takze zmierzaé w kierunku aktywizowania lokalnych oraz re-
gionalnych elit i wspomaga¢ ich samodzielno$é oraz odpowiedzialno$é za
rozwoj gospodarczy.

Dynamiki ekonomicznej nie mozna bowiem narzucié odgdmie obszarom
peryferyjnym, zwlaszcza z oddalonej centrali europejskiej lub rzadowej.
Zwhaszcza w krajach o duzej powierzchni opiera sig ona przede wszystkim na
sieci rozwinigtych instytucji przedstawicielskich, funkcjonujacych na szcze-
blu terytorialnym. Wsparcie finansowe i planistyczne dla rozwoju gospodar-
czego powinno bowiem pochodzi¢ ze strony wiadzy publicznej, ulokowanej
stosunkowo blisko terenu dziatafi. Dlatego polityka regionainego rozwoju
w duzych passtwach nie powinna by¢ nadmiernie centralizowana. Bez odpo-
wiedniej swobody decyzyjnej i finansowej trudno zainicjowa¢ w samorza-
dach nauke dojrzatej dziatalnosci publicznej. Polityka rzadu centralnego musi
uwzgledniaé ten czynnik rozwoju nawet w najbardziej o§wieconych dziata-
niach modernizacyjnych.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za stusznoscia powyzszych
opinii mogg by¢ dzialania niektorych regionéw wloskich, Zwracaja one uwa-
g¢ na mozliwo$¢ wyrwania sig z zaklgtego kregu niemoznosci i historycz-
nych przyzwyczajen. Jak sig okazuje, naped dla takiej wlasnie transformacji
nie wynikal z pomocy parnistwa, ale byt zashuga gléwnie elity samorzadowej
i obywatelskiej. Przy tym — co znamienne — we Wloszech byly to raczej elity
samorzadu lokalnego anizeli regionalnego.

Osobne zagadnienie wiaze si¢ wlasnie z wplywem sposobu organizacji
regionalnego szczebla wladz samorzadowych na dynamike rozwoju gospo-
darczego. We Wioszech odnajdujemy wiele przyktadow wskazujacych na to,
iz mobilizacja elit regionalnych i lokalnych, dla ktorej struktura instytucjo-
nalng s3 rozwinigte jednostki samorzadowe oraz stowarzyszenia spoleczne,
generalnie sprzyja rozwojowi ekonomicznemu. Odpowiednie kompetencje
samorzadowe w tym wzgledzie oraz znaczacy budzet rodkéw finansowych
na pobudzanie przez samorzady inicjatyw prorozwojowych beda wiec waz-
nym czynnikiem instytucjonalnym sprzyjajacym rozwojowi. Dlatego tak istot-
ne znaczenie ma to, czy rzad centralny nie thumi inicjatywy samorzadowej
poprzez nadmiema centralizacjg polityki regionalnej. We Wloszech mozna
Jednoczesénie odnalez¢ przyktady zwracajace uwagg na potencjalne wady in-
stytucji samorzadowych, wyrazajace sig w rozbudowanych strukturach klien-
talnych, korupcyjnych i mafijnych. Nie stuza one rozwojowi gospodarczemu,
ale zaspokajaniu partykulamnych potrzeb waskich grup spolecznych. W swo-
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jej skrajnej formie bedg nawet thumily zjawiska rozwojowe oraz wprowadza-
ty schematy zachowan spolecznych, ukierunkowane na budowanic indywi-
dualnej kariery na powigzaniach klientalnych, dziatania na pograniczu lub
poza obowiazujacym prawem, najczesciej kosztem interesu publicznego.
W tym wzgledzie wiele zalezy od poziomu elit politycznych na szczeblu tery-
torialnym, jak réwniez odpowiedniego ksztattu instytucji publicznych, w tym
od jakosci kontroli. Warta podkreslenia jest zwlaszcza rola przywodztwa po-
litycznego. Moze ono z jednej strony zdynamizowa¢ przemiany cywilizacyj-
ne oraz wprowadzi¢ na $ciezkg trwalego rozwoju gospodarczego nawet naj-
stabsze gospodarczo regiony. Z drugiej strony moze zablokowac¢ wszelki roz-
woj i by¢ zrodiem patologii urzgdniczych oraz politycznych. Istotne znacze-
nie ma rowniez otoczenie administracyjne, szeroko rozumiana kultura zycia
publicznego, a zwlaszcza niezalezne media oraz silne organizacje spoleczne.

Duze znaczenie dla pobudzenia rozwoju w centralnych Wioszech mialy
kooperujace ze soba, a nie rywalizujace, stowarzyszenia przemystowe, umie-
jetnie broniace swoich intereséw w kontaktach z administracja. Dlatego wy-
daje sig usprawiedliwione wyciagniecie z analizy przykladu wioskiego jesz-
cze jednego wniosku. W programowanie i dzialania operacyjne na rzecz roz-
woju regionalnego powinny by¢ mocno zaangazowane organizacjc reprezen-
tujgce interesy przedsigbiorcow, jak réwniez wiadze samorzadowe szczebla
lokalnego. Poziom regionalny powinien petni¢ wazng funkcjg koordynacyjna
dia tych dzialan.

IV. Irlandia:
sukces polityki gospodarczej rzadu?

Pod koniec lat 80. gospodarka irlandzka byla oceniana przez ekonomi-
stow jako jedna z najbardziej zacofanych wéréd panstw Unii Europejskiej,
z olbrzymimi ktopotami zwiazanymi z bezrobociem, niskim eksportem, ogrom-
nym deficytem budzetowym i zadluzeniem zagranicznym panstwa. Po dzie-
sigciu latach te same autorytety okreslaty Irlandie mianem sceltyckiego ty-
grysa” i najbardziej dynamicznie rozwijajacej si¢ gospodarki europejskiej.
W istocie gospodarka tego kraju notuje niespotykany w swojej historii suk-
ces. Wysoki i dlugotrwaty wzrost, siggajacy w ostatnich latach érednio pozio-
mu 8% kazdego roku, niska inflacja (okolo 2-3%), wysoka nadwyzka eks-
portu nad importem (w 2000 roku bedzie to okoto 1,5% PKB), spadek bezro-
bocia (do 8% w 1999 roku), nadwyzka dochodéw budzetowych (3% PKB
w roku 1999), a wigc rowniez znaczace ograniczenie dhugu Zagranicznego
(OECD 1999). Od potowy roku 1998 poziom dochodu narodowego w przeli-
czeniu na mieszkaiica w Irlandii jest wyzszy niz $redni wskaznik dla calej
Europy (Eurostat 2000). Wszystkie wskazniki makroekonomiczne sa pozy-
tywne i $wiadcza 0 zrownowazonym rozwoju (Murphy 1999).

Wielu ekonomistéw i regionalistow zainteresowanych spektakularnym suk-
cesem Irlandii poszukuje zrodet rozwoju. Bylo to na pewno wynikiem splotu
kilku czynnikow. Zazwyczaj wymienia si¢ wlasciwa polityke rzadu, ktéra
poprawila wskazniki makroekonomiczne i przyciagneta inwestorow zagra-
nicznych. Udziat w sukcesie gospodarczym Irlandii miata takze curopejska
polityka rozwoju regionalnego. W matym kraju, jakim jest Irlandia, znaczace
i diugotrwale inwestycje publiczne musialy mie¢ swoj wptyw na poprawienie
warunkdw konkurencyjnosci gospodarczej. Szczegdinie, ze inwestycje byly
gléwnie kierowane na podnoszenie wyksztalcenia sity roboczej oraz infra-
strukturg techniczna (drogi, telekomunikacja, energetyka). Ponadto, zastuga
pomocy europejskiej byto odcigzenie budzetu pafistwa od obowiazku inwe-
stycyjnego, co pozwolito na ograniczenie deficytu budzetu panstwa, a wiec
na podniesienie wskaznikéw makroekonomicznych.
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W Irlandii zasadnicza rolg¢ w polityce rozwoju regionalnego petni rzad
centralny i jego agencje terenowe. Polityka ta jest zreszts silnie skorelowana
z polityka przemystowa. Niekt6rzy komentatorzy twierdza nawet, ze jest to ta
sama polityka (Adshead, Quinn 1998). Ponadto, mata powierzchnia Irlandii
sprawia, Ze jest ona traktowana w Brukseli jako jeden region (klasyfikacja
NUTS II). Tak wige, by¢ moze wlasciwsze byloby okre$lenie rzadu irlandz-
kiego nie tyle sprawnym rzadem centralnym, ile sprawnym ,,rzadem regio-
nalnym”, kt6ry ma jednak znacznie wigksze niz kazdy inny region europejski
kompetencje. Mam na my$li gtownie bardzo dobre i bezposrednie relacje
z Bruksela, mozliwo$¢ rozwijania bez ograniczen samodzielnej (a nie narzuco-
nej przez centrum) polityki rozwoju gospodarczego. Dodatkowo rzad Irlandii
prowadzi za posrednictwem agencji terenowych doé¢ dobra wspélprace z sa-
morzadami lokalnymi i przedsi¢biorcami (Sabel 1996). Irlandia jest wiec przy-
kiadem kraju, ktory niejako laczy w sobie szczebel panistwowy i regionalny.
Z jednej strony korzysta oczywiscie z wszelkich kompetencji pafistwowych
w ramach polityki regionalne;j (takich jak na przyklad zmonopolizowanie ne-
gocjacji z Komisja Europejska). Z drugiej strony wielkoéé terytorium Irlandii
lokuje ten kraj w zasiggu regionalnego stylu zarzadzania polityka rozwoju.

Pomimo ze Irlandia jest pafistwem wysoce scentralizowanym — traktowa-
nie tego kraju w kategoriach sprawnego i silnego ,,rzadu regionalnego” wy-
daje si¢ usprawiedliwione. Zgoda na taka wlaénie interpretacjg oznaczataby
wsparcie tezy o koniecznoéci zapewnienia silnej pozycji dla wladz regional-
nych (pod wzgledem kompetencji, mozliwosci podejmowania swobodnych
decyzji inwestycyjnych i dysponowania odpowiednimi $rodkami finansowy-
mi), jesli dazy sig do zainicjowania dynamicznego rozwoju gospodarczego
w regionach.

Bez wzgledu jednak na to, na jakiej plaszczyZnie bedziemy analizowaé
system administracyjny Irlandii, z cala pewno$cia warunkiem jej sukcesu
gospodarczego bylo nadanie najwyzszego priorytetu w dzialaniach wiadz
publicznych rozwojowi gospodarczemu i $cisle powiazanie polityki przemy-
stowej i makroekonomicznej z instrumentami polityki rozwoju regionalnego.

1. Irlandzki dualizm gospodarczy

Irlandia jest matym krajem o powierzchni okolo 68,8 tys. km? i zamiesz-
kanej przez 3,6 min obywateli. Irlandzki doch6d narodowy wynosi zaledwie
1% dochodu catej Unii Europejskiej. Cze$¢ zachodnia kraju jest znacznie
stabiej rozwinigta niz wschodnia. Wlaénie na zachodzie notowany jest naj-

IV Irlandia: sukces polityki gospodarczej rzqdu? 85

wyZszy odsetek ludnosci zatrudnionej na wsi, najwyzsze bezrobocie oraz znaj-
duje sig najbardziej rozproszona sieé osadnicza. Przeszto 30% populacji miesz-
ka w aglomeracji Dublina (Fitzgerald 1998).

Przez bardzo dlugi czas Irlandia nie tylko byta krajem peryferyjnym i za-
cofanym gospodarczo, ale réwniez zdominowanym przez Wielka Brytanie.
Silna zalezno$¢ ekonomiczna od znacznie bogatszego sasiada zawazyta na
kierunku polityki gospodarczej po uzyskaniu niepodleglosci w roku 1922.
Byta to skrajna ochrona rynku wewnetrznego, zwlaszcza przed towarami prze-
mystowymi i spoZywczymi pochodzacymi z Wielkiej Brytanii. W latach 1932—
1934 ogloszono ustawe o kontroli przedsibiorstw (The Control of Manufac-
tures Acts), ktéra zabraniata obcokrajowcom posiadania pakietéw wigkszo-
$ciowych w przedsigbiorstwach produkcyjnych na terenie Irlandii. Ustano-
wiono réwniez wysokie taryfy celne i rozpoczeto wojne celng z Wielka Bry-
tania. Po zakoficzeniu II wojny §wiatowej nastapila kontynuacja tej polityki,
az do konica dekady lat 50. W tym czasie nastapito wyraZne pogorszenie ko-
niunktury gospodarczej, znaczaca emigracja ludnosci do Stanéw Zjednoczo-
nych (okoto 40 tys.) oraz odplyw kapitatéw bankowych gléwnie na rynek
finansowy w Londynie (Murphy 1999).

Polityka rzadu irlandzkiego zostala catkowicie zmieniona na przetomie
lat 50. i 60. W roku 1957 zostata zniesiona ustawa o kontroli wlasnogci prze-
mystowej i zainicjowano politykg otwarcia gospodarki irlandzkiej na kapitat
zagraniczny. Wprowadzono rozliczne ulgi podatkowe i dotacje do dziatalno-
$ci przemystowej ukierunkowanej na eksport, rozpoczgto prywatyzacjg. Spo-
wodowato to naplyw przedsiebiorstw, gléwnie amerykanskich, ktore stop-
niowo rozszerzaly dzialalnos¢ gospodarcza w Irlandii. Sytuacja gospodarcza
poprawila si¢ niemal blyskawicznie. W latach 60. w Irlandii notowano $red-
nio 4,4% wzrostu gospodarczego (Murray i inni 1995). Jednak przemyst kra-
Jjowy pozostawat nadal stabo rozwinigty, Irlandia miata zle wyksztalcong site
robocza, dominowata rolnicza struktura zatrudnienia. W latach 60. rolnic-
two, lesnictwo i ryboléwstwo notowato blisko 40% catego uczestnictwa
w rynku pracy (O’Donnell 1998).

Kolejne otwarcie gospodarki nastapito w roku 1973, kiedy to Irlandia
weszla do Wspélnot Europejskich. Wkrétce potem, az do polowy lat 80. na-
stapit okres powainych kiopotéw ekonomicznych. Bylo to zwigzane z jednej
strony z ogélnoeuropejskim kryzysem gospodarczym wywolanym dwoma
szokami paliwowymi, a zwlaszcza wynikato z pogorszenia sytuacji w Wiel-
kiej Brytanii (jedyny producent ropy we Wspélnotach), z ktora Irlandia
w dalszym ciagu byta bardzo silnie powigzana ekonomicznie. Z drugiej jed-
nak strony kryzys byt spowodowany wymagajaca konkurencja gospodarcza,
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z ktorg Irlandia musiata sig borykaé po wejsciu do Wspdinot. Szer_eg przeq-
sigbiorstw krajowych w tym czasie zbankrutowalo, inne drastycznie ograni-
czyly zatrudnienie. Nastapito znaczace rozdrobnienie ﬂm:n kapiza!u rodzime-
go, spowodowane zreszta w duzej mierze przez niewlasciwg polntykq wiadz
panstwowych. Konkurenciji gospodarczej z wytwércami europejskimi nie spro-
staly zwlaszcza tradycyjne przedsigbiorstwa przemysh samochodowego ( ’59%
spadku zatrudnienia w pierwszej potowie lat 80.), tekstyinego (40%), skérza-
nego (67%).

Dodatkowe sytuacjg rodzimych przedsigbiorstw komplikowata konkuren-
cja z usytuowanymi w Irlandii firmami zagranicznymi. I wlasnie one znacz-
nie lepiej odpowiedzialy na trudnosci zwigzane z kryzysem. Przedsigbior-
stwa kapitalu zagranicznego gencralnie utrzymywaty dziala‘lnoéé eksportp-
wa, chociaz réwniez i one przejéciowo byly zmuszone ograniczy¢ zatrudp{c-
nie. Od tego okresu notuje si¢ rowniez wzrastajacy dualizm gos;?oqu: ir-
landzkiej, tj. podzial na konkurencyjne i rozwijajace sig przcdsmbxo_rst\»{a
zagraniczne oraz stabe, rozproszone i mniej zaawansowane technologicznic
przedsigbiorstwa kapitatu krajowego (O’Donnell 1998). ‘

Rzad prébowat ratowac stabnace przedsigbiorstwa krajowe poprzez zwy;k-
szanie dotacji z budzetu panstwa. Jednak polityka rzadowa zmierzala”w isto-
cie w kierunku utrzymania zatrudnienia, a nie pomocy w restrukturyzacji przed-
siebiorstw. Tak wigc byla ona niezwykle kosztowna dla budzetu par?stwa, e-xlc
nie przyniosta wigkszych rezultatéw dla wzmocnienia producgmow lfr_ajo-
wych. Ponadto, rzad nie ukierunkowywat swojej pomocy na d;laialnosc za-
awansowana technologicznie (Pownall 1997) oraz doprowadzit do rozpro-
szenia terytorialnego $srodkow. Zamiast budowa¢ silne grupy produccntpw,
konkurencyjne na rynkach zagranicznych, pomoc byla skierowana do wnclg
roznych obszarow kraju, dla zaspokojenia zadan politylf()w., kt.érzy domagah
si¢ wsparcia swoich okrggéw wyborczych. Zamiast dziewigciu ‘wyselckcp-
nowanych obszaréw inwestycyjnych usytuowanych w rt')'zx}ych regpnach kraju,
jak proponowat raport Buchanana (z 1968 roku) Agencja Bozwo!l'x Przemy-
stu (Industrial Development Authority) dofinansowata dznalalnqsc przemy-
stowa w 137 miastach (Murray i inni 1995). Na poczatku lat 80. inflacja si¢-
gneta 20% w skali roku i odnotowano ujemny przyrost doghodu narodowego.
W potowie dekady zadhuzenie budzetu panstwa wynosito juz 125% dochodu
narodowego (Murphy 1999). . ’

Jednoczesénic dziatalno$é inwestycyjna rzadu w duzym stopniu byta row-
niez nakierowanana na przyciagnigcie na rynek irlandzki przedsigbiorcow
zagranicznych. Zalozona w 1972 roku Agencja Rozwoju Przen}ystu prowa-
dzila aktywna politykg w tym zakresie. Przedsigbiorstwa zagraniczne zwick-
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szyly wtedy swoj udziat w rynku pracy z 31% do 45% (Murray i inni 1995).
Jednoczesnie zaostrzyly konkurencig z przedsigbiorstwami krajowymi i osta-
bily ich mozliwosci wyjscia z kryzysu (Pownall 1997).

Dla rozwiazania trudnosci gospodarczych przelomowym okresem wyda-
je sig koniec lat 80. i poczatek 90. Dazac do wyj$cia z kryzysu gospodarczego
doszlo wowczas do zawigzania spektakularnego paktu politycznego pomic-
dzy partia rzadowa (Fianna Fail) i glowna sila opozycyjna (Fine Geal). Jed-
noczesnic uzgodniono w wyniku szerokich konsultacji spolecznych narodo-
wy program odbudowy. Program zaktadat obnizenie podatkéw, okreslat cykl
wydatkéw budzetowych na opieke spoteczng oraz zdrowotna i jednoczesnie
system dochodzenia przez Irlandig do makroekonomicznych kryteriow zwia-
zanych z traktatem w Maastricht. Pakt spoleczny z jedne; strony bronit wigc
podstawowych praw pracowniczych, takich jak wysokosé placy i wielko$é
zatrudnienia. Z drugiej za$ strony pozwolit ograniczyé wydatki budzetowe
i poprawi¢ sytuacj¢ makroekonomiczna Irlandii (O’Donnell 1998). Mozli-
wos¢ zmniejszenia deficytu budzetowego pojawila sie takze wraz ze zwigk-
szonym naplywem $rodkéw europejskich (Barry i inni 1998).

Glownym celem rzadowej polityki przemystowej bylo w latach 90. za-
pewnienic statego zatrudnienia wszystkim obywatelom oraz przyciagnigcie
inwestoréw zagranicznych. Istotnie, z poczatkiem lat 90. rozpoczal si¢ nie-
zwykle dynamiczny rozwoj bezposrednich inwestycji zagranicznych (FDI -
Foreign Direct Investment) w Irlandii. Bylo to zwiazane z bardzo korzystng
polityka podatkowa rzadu. Wysokos¢ podatkéw od dziatalnosci wytworczej
ustanowiono na poziomie zaledwie 10%?2’. Zmniejszono réwniez inne rodza-
Je opodatkowania, w tym od dochodéw osobistych. Wprowadzono réwniez
rozliczne doplaty do dziatalnosci produkcyjnej. Siggaty one w pierwszej po-
fowie lat 90. 0d 45% do 60% kosztéw calego przedsiewzigcia. Jednak w prak-
tyce projekty rzadko otrzymywaty tak wysokie dofinansowanie (Fitzgerald
1998).

Innym czynnikiem przyciagajacym przedsiebiorcow do Irlandii byla ko-
rzystna sytuacja, jaka pojawila si¢ w tym kraju wraz z ustanowieniem jedno-
litego rynku europejskiego w 1992 roku oraz perspektywa wprowadzenia
wspblnej waluty europejskiej. Otwieralo to zupetie nowe mozliwosci han-
dlowe dla produkc;ji usytuowanej w Unii Europejskiej, w kraju, ktory dodat-
kowo dawat niezwykle korzystne warunki podatkowe, poprawiajaca si¢ z roku
na rok koniunkturg gospodarcza. W ten sposéb Irlandia po raz pierwszy

¥ Wysokosé podatku dla przedsiebiorstw produkeyjnych wzrosnie w 2003 roku do poziomu 12,5%
(Murphy 1999).
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w historii z kraju peryferyjnego stala si¢ pafistwem polozonym na geoekono-
micznej osi pomigdzy dwoma wspélczesnymi potggami gospodarczymi:
Stanami Zjednoczonymi Ameryki oraz Unia Europejska. )

Irlandia mogta réwniez zaoferowad coraz lepiej wyksztalcong sitg robo-
czg, méwiaca biegle w jezyku angielskim (de la Fuente, Vives 1997). Dla
kapitatu amerykanskiego zaleta okazata si¢ réwniez stabof¢ rodzimego sek-
tora przemystowego, ktory nie stanowit konkurencji dla przedsigbiorcow za-
granicznych, a ponadto nie byt specjalnie chroniony i wspomagany przez
panstwo (Murphy 1999).

Pomigdzy rokiem 1991 a 1993 inwestycje amerykanskie w Irlandii wzro-
sty trzykrotnie (OECD 1999). Na poczatku lat 90. bezposrednie inwestycje
kapitatowe siegaly blisko 3% irlandzkiego PKB. Amerykanskie inwestycje
w przeliczeniu na mieszkanca przewyzszaty okoto 50 razy te dokonywane
w Wielkiej Brytanii (!). W roku 1996 udzial zagranicznych przedsigbiorstw
w globalnej puli produkcji gospodarki irlandzkiej wynosit juz blisko 80%.
Amerykanscy przedsigbiorcy zdominowali zwlaszcza rynek komputerowy,
chemiczny oraz farmaceutyczny. S4 to z reguly dziatania produkcyjne oparte
na wysokiej technologii, silnie ukierunkowane na eksport oraz wysoko wy-
dajne w przeliczeniu na jednego pracownika. Warto zaznaczy¢, ze wydajno$é
firm zagranicznych w poréwnaniu do przedsigbiorstw krajowych jest co naj-
mniej trzykrotnie wyzsza (patrz tabela 7).

Ocenia sig, ze roczny przyrost dochodu narodowego Irlandii (okoto 8%
w drugiej polowie lat 90.) dzigki samym tylko inwestycjom zagranicznym
wynosil przynajmniej 3% w skali rocznej (Murphy 1999). Dla poréwnania
Fundusze Strukturaine UE w tym samym okresie generowaly wzrost docho-
du narodowego wediug jednych szacunkow o 2,5% (Gerald 1998), wedlug
innych okolo 1,5%, ale miat jedynie krétkotrwaty, dwu-trzyletni skutek (Barry
iinni 1998). Dla innych badaczy wplyw pomocy UE na wzrost PKB wynosit
zaledwie 0 0,3% (Mougque 1998). Dlatego opisujac sukces gospodarki irlandz-
kiej powinni$my raczej mpwic o sukcesie dynamicznie rozwijajacych si¢
przedsigbiorstw amerykanskich w Irlandii.

Warto przy tym zauwazyc, ze szacunki dotyczace wydajnosci ,sektora
amerykanskiego” i globalne wyniki gospodarcze Irlandii powinny by¢ zmniej-
szone przynajmniej o 8% w stosunku do koncowki lat 80. oraz o ponad 10%
wobec lat 90. Gtéwna przyczyna takiej sytuacji jest zawyzanie wartosci ksig-
gowej produkcji firm amerykanskich (procedura tzw. transfer pricing). Po-
niewaz podatki w Stanach Zjednoczonych sa wyzsze, Amerykanie przesylaja
wigkszo$¢ komponentéw produkcyjnych do Irlandii twierdzac, ze zostaty
wyprodukowane wiasnie tutaj. Dzigki temu placa w sumie mniejszy podatek
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od dziatalnoéci \.vytwémzej, podczas gdy w istocie towary byly wyproduko-
wane poza granicami Irlandii (Birnie, Hitchens 1998). Jednak nawet biorac
pod uwage zawyzone statystyki, w dalszym ciagu widoczna jest przewaga
nsektora amerykariskiego™ nad krajowym.

Tabela 7.
Aktywnos¢ produkcyjna w Irlandii (w latach 1993-1996)
1993 1994 1995 1996
Firmy Zysk (w minS) 8302 9817 12490 13975
e
zagraniczne 7 ook na osobe (w tys.$) 93 103 120 131
Zysk na osobg w wybranych 236 253 289 299
firmach wysokiej techniki
(wtys.$)
Zatrudnienie 88836 | 95715| 103 864 | 106410
m“:mzzﬁ Zysk (w minS) 3419 3508| 3747] 4160
ndzide | Zysk na osobe (w tys.$) 31 32 32 35
Zatrudnienie 111 167 | 109 706 | 116 714 | 120 224
Razem Zysk (w min$) 11721 ) 13325| 16235 18135
Zysk na osobe (w tys.$) 47 65 74 80
Zatrudnienie 200003 | 205 421 | 220 578 | 226 634

Na podstawie: Murphy 1999,
Wybrane firmy wysokiej techniki (high-tech) pochodza z branzy komputerowej, far-
maceutycznej i chemicznej.

W coraz wigkszym réwniez stopniu ekonomisci irlandzcy odnosza si¢ kry-
tycznie do sytuacji gospodarczej panujacej w ich kraju. Z jednej strony do-
strzegaja pozytywne konsekwencje amerykanskich inwestycji, glownie dla
rozwoju dochodéw budzetowych i zwigkszenia zatrudnienia. Z drugiej jed-
nak strony wyrazaja rowniez stowa krytyki obecnego stanu rzeczy. Mozna te
argumenty podsumowac nastepujaco:

* Polityka przemystowa rzadu odniosta spektakularmy sukces w przycia-
ganiu i wspomaganiu zagranicznych inwestycji w Irlandii. Jednoczesnie nie-
mal catkowicie zawiodia pod wzgledem stworzenia systemu wsparcia przed-
sigbiorstw krajowych. W rezultacie gospodarka jest zdominowana przez wy-
tworcow zagranicznych. Narzucaja oni wielu przedsigbiorcom krajowym stra-
tegie rozwojowe i moga stosunkowo szybko przenies¢ produkcj¢ w inne re-
giony $wiata (Fitzgerald 1998). Dwa bodaj najstynniejsze raporty ekspertow
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niezaleznych i rzadowych — Telesis Report (z 1982 roku) oraz Culliton Report
(z 1992) wskazywaty jednoznacznie, ze gospodarki Irlandii nie mozna budo-
wacé wylacznie na kapitale zagranicznym, gdy?z nie jest to strategia prowadza-
ca do rozwoju dlugofalowego i endogenicznego. Oba raporty potwierdzaty
réwnoczesnie trwale wystgpowanie dualizmu gospodarczego w Irlandii i bez-
skuteczno$é polityki rzadu w tej mierze (Sabel 1996).

« Zawiodly zwlaszcza rzadowe programy skicrowane na rozwdj i koncen-
tracjg matych i §rednich przedsigbiorstw, jak réwniez wydatki rzadowe wspo-
magajace rozwdj nowoczesnych technologii. W rezultacie sektor przedsie-
biorstw krajowych jest znacznie stabszy na tle firm zagranicznych w wymia-
rze kapitalowym, technologicznym, skali eksportu, wydajnosci, elastyczno-
$ci produkgji i jakoéci personelu (Pownall 1997).

» Wysoko zaawansowana technologicznie produkcja jest w istocie wy-
twarzana za granica, podczas kiedy w Irlandii w duzym stopniu dokonuje sig
jedynie laczenia poszczegélnych podzespoléw albo wytwarza stosunkowo
proste technologicznie elementy sktadowe (Murphy 1999).

« Firmy irlandzkie zostaly w wyniku konkurencji zepchnigte do roli pod-
wykonawcow dla duzych koncernéw — gléwnie amerykanskich. Sa uzalez-
nione od strategicznych decyzji tych firm. Ponadto, nie wykonuja zazwyczaj
podstawowych funkcji produkcyjnych i nie otrzymuja od amerykanskich part-
neréw najbardziej nowoczesnych licencji produkcyjnych (O’Donnell, 1998).
Z roku na rok maleje takze poziom inwestycji firm krajowych. Zdaniem Na-
rodowej Rady Ekonomiczno-Spolecznej moze to zachwia¢ potencjatem pro-
dukcyjnym oraz zdolno$cia generowania nowych miejsc pracy w sektorze
krajowym i poglebié dualizm gospodarczy w Irlandii (Fitzgerald 1998).

« Wysokie zyski migdzynarodowych konceméw, siggajace w ujeeiu glo-
balnym poziomu 10% PKB Irlandii, s transferowane do macierzystych sie-
dzib tych firm, zamiast by¢ reinwestowane w rozw6j gospodarki irlandzkicj
(Bimie, Hitchens 1998).

2. Struktury administracji terytorialnej

W Irlandii panuje silnie scentralizowany system administracji terenowe;.
Zostat on zbudowany zgodnie z tradycja brytyjska. Do tej pory gléwna pod-
stawa prawna dla dzialania irlandzkicgo samorzadu lokalnego jest ustawa
uchwalona przez parlament westminsterski w 1898 roku. W Irlandii funkcjo-
nuje pigé kategorii samorzadu lokalnego, ale mozna je podzieli¢ na dwie za-
sadnicze grupy. Picrwsza stanowi 29 hrabstw (Counties) oraz dzialajacych na
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tc}j same;j formule prawnej — pieé miast (County Borough Corporations — Ci-
:te:s-). Jednostkami podrzednymi jest czterdziesci dzievg;ie‘é d';;otryktéw mii:j-
sklch‘(Urban Districts), pie¢ dzielnic (Borough Corporations). Ostatnia ka-
!eggnf samotzg:u l(;l;alncgo o uprawnieniach podrzednych wobec hrabstw
1 miast stanowi dwudziestu sze$ciu miejski i issi
ners) (Smerurs 1998, miejskich komisarzy (Town Commissio-
) Sa.mormdy lokalne maja stosunkowo niewielkie kom ncje, ogranicza-
Jace si¢ do wypetniania podstawowych funkcji pomdk:g;ch:' Niegxr::jq na
przyklad iax?nych zadan zwiazanych ze szkolnictwem, rozwojem rolnictwa,
pomocy socja!nq, publicznym transportem, policja. W Irlandii funkcjonuja
specjalne ?dmr{isuacje rzadowe w ukladzie regionalnym, odpowiedzialne za
mlc tymi sferami ustug publicznych. W niektérych z nich swoich przed-
stawtc.l'ell maja réwniez samorzady lokalne, np. w zarzadach regionalnych
agencji ochrony zdrowia, agencji rybotowstwa, turystyki itp. (Goldsmith,
Klausen 1997). Ponadto, samorzady dysponuja niewielkim budzetem, przy
czym zasadnicza czg$¢ ich dochodéw jest przekazywana bezposrednio z bu-
dzet.u panstwa. Samorzady wydatkuja okoto 4,7% dochodu narodowego i je-
dynie ,12% wszystkich wydatkéw publicznych. Sa réwniez $cisle kontrolo-
wam?.nch finanse, a zwlaszcza wysoko$¢ zadluzenia budzetowego i wielkosé¢
pensji urzgdnikéw. Tradycyjna odpowiedzialno$é za dziatania nadzorcze nad
samorzadem petni ministerstwo srodowiska (!) (Laffan 1996).

System wiadz samorzadowych opiera si¢ na stabej pozycji obieranej
w wyborach powszechnych, rady i relatywnie silnej roli zarzadu. Jest on wpraw-
d;le z.at\vlerdmny przez radg, ale nie jest wyltaniany sposrod jej sktadu. Rekru-
tu]g sig z wysoko wykwalifikowanych urzednikéw — menedzeréw, ktorzy ubie-
gaja sig o stanowisko w drodze konkursu. Konkurs jest przeprowadzany przez
niezalezng agencj (Local Appointments Commission), specjalizujaca sig
w doborze personalnym urzednikéw samorzadowych wysokiego szczebla. Sze-
fow'vie lokalnej egzekutywy maja rowniez stosunkowo duze mozliwosci po-
de‘Jmo.wania wlasnych decyzji i niezalezno$é od rady. Dlatego w §wiadomo-
éc_l opinii publicznej najwigkszy wptyw polityczny na szczeblu lokalnym maja
ministrowie rzadu® oraz menedzerowie lokalnego samorzadu, ktérzy otrzy-
n}ujq ponad 70% wskaza respondentow. Dla poréwnania radni dostaja jedy-
nie 26% .wskazafx w tym samym sondazu (Goldsmith, Klausen 1997).

Zadziwiajaco staba pozycja radnych jest tym bardziej zastanawiajaca, iz
w okoto 60% to jednoczesnie czotowi politycy krajowi, ktérzy tacza sWoj
mandat w radzie hrabstwa lub miasta z mandatem parlamentarnym. Okregi

n . N . . 3 .
\:Vy{nkn tego sondazu podrednio wskazujg takc na stopiett centralizacji administracji irlandzkiej,
skoro P 6w najwickszy wplyw na sprawy lokatne maja w Irlandii wlasnie ministrowie.
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wyborcze do samorzadu lokalnego pokrywajg si¢ bowiem z okregami parla-
mentarnymi, a popularnosé polityczna zdobywa sie w zasadzie na uczestnic-
twie w wyborach samorzadowych. Zasadnicza przyczyng stabosci samorza-
du lokalnego jest prawdopodobnic tradycja wysokiej centralizacji wladzy
1 umiejscowienie wigkszosci zasadniczych decyzji na szczeblu krajowym. Po-
nadto, autorytet samorzadowy zostal powaznie nadwatlony poprzez szereg
afer korupcyjnych (Laffan 1996).

Poczatkéw administracji na szczeblu regionalnym nalezy upatrywaé
w polowie lat 60., kiedy to powolano dziewieé regiondéw planistycznych. W
pozniejszym okresie w obrgbie regionéw funkcjonowaly urzedy rozwoju re-
gionalnego (Regional Development Organizations), ktére zajmowaly si¢ glow-
nie planowaniem zagospodarowania przestrzennego. W roku 1994, w wyni-
ku presji wywieranej przez Komisj¢ Europejskg, w Irlandii wprowadzono
administracjg na szczeblu regionalnym. Zostata ona powolana na podstawie
statutu nadanego przez ministra srodowiska. Wladze regionalne o§miu regio-
néw (Regional Authorities) nie pochodza oczywiécie z wyboréw powszech-
nych, ale sa powolywane z reprezentantéw lokalnych samorzadéw. Sa oni
delegowani przez rady jednostek samorzadowych wchodzacych w skiad re-
gionu. Wiadze regionalne pelnia funkcje koordynujace dzialania publiczne
pomigdzy réznymi rodzajami jednostek samorzadowych i rzadowych oraz
doradcze w zakresie planowania rozwoju regionalnego, w tym zwlaszcza za-
gospodarowania Srodkéw pochodzacych z Funduszy Strukturalnych. Raz na
pig¢ lat maja za zadanie przygotowac raport dotyczacy rozwoju regionalne-
go. Ponadto, opracowuja wiasne propozycje, zwiazane z wykorzystaniem fun-
duszy pomocowych UE, ktore jednak sa przygotowywane przy wykorzysta-
niu wskazéwek ministerstwa finansow, jak rowniez podlegaja akceptacji tub
odrzuceniu przez urzednikéw ministerialnych (Fitzgerald 1998).

Na szczeblu terytorialnym funkcjonuja takze inne jednostki, ktore mozna
uzna¢ za stymulujace rozwéj gospodarczy. Po pierwsze, sa to zarzady przed-
sigbiorczosci hrabstw (County Enterprise Boards). Zostaly one powolane
w roku 1993 w trzydziestu szeéciu miastach kraju. Sg to quasi-agencje rzado-
we, gdyz rekrutujg sig z jednej strony z pracownikéw oplacanych przez rzad,
z drugiej strony w skiad rad zarzadzajacych tymi agencjami wchodza przed-
stawiciele lokalnych samorzadow, srodowisk biznesu, zwiazkéw zawodowych
i innych grup spofecznych. Agencje staraja si¢ wspiera¢ zwlaszcza mate
i §rednie przedsigbiorstwa (Fitzgerald 1998).

Ponadto istnieja dwie dalsze instytucje o podobnej konstrukcji prawnej
i skladzie personalnym. Jest to Shannon Free Airport Development Company
oraz Irish Speaking Districts Authority w Udaras na Gaeltachta. Poczatkowo
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ich celem dziatania byt konkretny cel rozwojowy. W przypadku pierwszej
instytucji byta to budowa lotniska w Shannon, za$ druga miata na celu wspar-
cie jezyka irlandzkiego na obszarze Gaeltachta. Pézniej spektrum dzialania
wymienionych instytucji znaczaco sig poszerzylo, obejmujac szereg przed-
sigwzigC gospodarczych z zakresu polityki regionalnej. Dziatania obu agencji
bazowaly z jednej strony na skutecznej pracy pracownikéw rzadowych, kt6-
rzy opracowali techniczng strong planéw operacyjnych poszczegoinych pro-
jektéw rozwojowych, z drugiej zas strony na zaangazowaniu wiadz lokal-
nych i $rodowisk przedsigbiorcow. Na podobne;j zasadzie zbudowano w la-
tach 90. okoto dziesigciu dalszych lokalnych agencji (tzw. Local Partner-
ships), ktére stymuluja rozwé; lokalny oparty na rzgdowych subsydiach i ba-
zujac na zasadzie wspéldziatania wladz samorzadowych oraz lokalnych przed-
sigbiorcéw. Eksperci podkreslaja wysoka efektywnos$é przedsigwzieé dziata-
jacych wiasnie na takiej formule partnerstwa (Sabel 1996).

W roku 1992 rzad Irlandii powotat specjalng firmg w celu wspierania
lokalnych organizacji partnerskich, tj. Area Development Management Ltd.
Jest to przedsicbiorstwo dzialajace na zasadach komercyjnych, ktére przy-
dziela lokalnym agencjom srodki publiczne (zaréwno krajowe, jak réwniez
europejskie) na podstawie oceny jakosci dostarczonych projektéw oraz kry-
teriach statystycznych, takie jak np. wysoko$é bezrobocia panujacego w da-
nym hrabstwie itp. (Sabel 1996).

Wazna funkcj¢ w dziedzinie rozwoju regionalnego prowadza rowniezstric-
te rzadowe agencie, ktore skupiaja sig gléwnie na promowaniu przedsiebior-
czosci i pozyskiwaniu zagranicznych inwestoréw. Do roku 1993 takg rolg
pelnila Agencja Rozwoju Przemystu (/ndustrial Development Authority), za-
stapiona pézniej przez agencje Forfas, IDA-Ireland oraz Forbairt. Pierwsza
pelni rolg centrali o profilu politycznym i strategicznym dla T0ZWOoju przemy-
sfowego w Irlandii. Jej glownym zadaniem jest koordynacja dzialan agencji
terytorialnych, jak réwniez promocja w kraju i za granica mozliwoéci inwe-
stycyjnych. IDA-Ireland specjalizuje si¢ w wyszukiwaniu inwestoréw zagra-
nicznych oraz wszelkiej pomocy technicznej, prawnej i finansowej koniecz-
nej o rozpoczecia inwestycji w Irlandii. Natomiast Forbairt udziela pomocy
krajowym inwestorom. Jest podzielony na dwanascie zarzadow regionalnych,
ktére dofinansowujg projekty w wysokosci nie przekraczajacej 200 tys. fun-
téw. Pomoc obejmuje m.in. granty na szkolenia i przystosowanie do pracy
nowych pracownikéw, inwestycje w nowe rodzaje produkcji, pomoc poma-
gajaca udoskonali¢ sposéb zarzadzania przedsigbiorstwem, wprowadzenie no-
wych technologii oraz pomoc w marketingu krajowym oraz zagranicznym
(Balchin i inni 1999). W roku 1998 rzad powotat kolejna agencj¢ w celu
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wspierania rozwoju przedsigbiorczoéci. Enterprise Ireland specjalizuje si¢
w doradztwie dla potrzeb przedsigbiorstw krajowych oraz tych zagranicz-
nych, ktére deklarujq rozwijanie autonomicznej — wzgledem centrali zewngtrz-
nej — strategig rozwoju gospodarczego (Yuill i inni 1999).

3. Europejska polityka regionalna

W latach 19941999 Irlandia otrzymata blisko 7 mld euro pomocy z Fun-
duszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Byla to najwyzsza procentowo
suma w przeliczeniu na liczbg mieszkaficow (Laffan 1996). W latach 2000
2006 Irlandia dostanie znacznie mniejszg pomoc regionalna, tj. okoto 3,8 mid
* euro. Jest to spowodowane gtéwnie bardzo dobrymi wynikami ekonomicz-
nymi gospodarki irlandzkiej i przekroczeniem przez wickszoéé obszar6w tego
kraju granicy 75% $redniej dochodéw UE na mieszkafca (koniecznych dla
objgcia pomoca Celu 1) oraz granicy 90% $redniej Unii (co jest gléwnym
kryterium pomocy kohezyjnej). W okresie przej§ciowym, tj. w latach 2000
2004 warunkowo zakwalifikowano szereg regionéw Irlandii do udzielenia
wsparcia, pomimo ze ich poziom dochodéw na jednego mieszkanca prze-
wyzsza wymagania stawiane przez Komisj¢ Europejska. Taka sytuacja ma
miejsce zwlaszcza na obszarach potudniowych i wschodnich kraju. Jest to
zashugg aktywnej postawy urzgdnikéw irlandzkich w Brukseli oraz bardzo
dobrych do$wiadczen Irlandii w efektywnym zagospodarowaniu dotychcza-
sowej pomocy Unii. Poziom wykorzystania Funduszy Strukturalnych za lata
1989-1993 wyni6st wedtug szacunké6w Komisji Europejskiej blisko 99% (1)
(Laffan 1996).

Implementacja europejskiej polityki regionalnej w Irlandii jest glownic
domengy instytucji rzadowych. Podstawowa role¢ peini tutaj Ministerstwo Fi-
nans6w. Jest to resort prawnic odpowiedzialny za budzet panstwa, polityke
makroekonomiczna, przemystowa oraz planowanie rozwoju gospodarczego.
W Irlandii zdecydowanie przewazaja programy sektorowe, a nie stricte re-
gionalne. Jedynie niewielka czg$¢ pomocy strukturalnej Unii jest kierowana
na projekty rozwoju regionalnego, a te sq obstugiwane gltéwnie przez urzed-
nikéw Ministerstwa Finanséw. Ministerstwo przygotowuje wskazoéwki dla
wiadz regionalnych, dotyczace przygotowania przez nie planéw rozwoju. P62-
niej koordynuje ich prace programowe i ostatecznie podejmuje gtéwne decy-
zje w tym wzgledzie. Jak podkreslaja komentatorzy, udziat wladz regional-
nych jest w programowaniu raczej symboliczny (Laffan 1996). Wigckszos¢
propozycji zostaje bowiem przygotowana przez urzgdnikéw rzadowych w ko-
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operacji z przedstawicielami rzadowych agencji terenowych. To wlasnie agen-
cje przedstawiaja ministerstwu wickszg czgs¢ programéw operacyjnych. Po-
nadto, wiadze regionalne maja z reguly bardzo ograniczone mozliwosci ter-
minowe, aby przygotowaé¢ odpowiednio dobre pod wzgledem merytorycz-
nym propozycje programowe. Wreszcie ich pracom przewodniczg przedsta-
wiciele resortu finanséw (Laffan 1996).

Ministerstwo Finanséw opracowuje takze sp6jna wersje Narodowego Pla-
nu Rozwoju. Zostaje ona przedstawiona do akceptacji migdzyministerialne-
mu komitetowi roboczemu, powolanemu przez premiera specjalnie w celu
uzgodnienia w rzadzie ostatecznej wersji dokumentu. Nastegpnie przedstawi-
ciele resortu finanséw prowadza negocjacje z Komisja Europejska w sprawie
Podstawy Wsparcia Wspélnoty (Community Support Framework). Narodo-
wy Plan Rozwoju jest réwniez akceptowany przez irlandzki parlament.

Dodatkowo, urz¢dnicy resortu finanséw koordynuja wydatkowanie wszyst-
kich $rodkéw pomocowych Unii i zajmuja si¢ kontrola wdrazania progra-
moéw regionalnych. Natomiast inne resorty rzadowe zarzadzaja projektami
sektorowymi, np. nastawionymi na rozwdj rolnictwa (ministerstwo rolnic-
twa), na restrukturyzacjg ryboléwstwa (resort gospodarki morskiej) i na pro-
gramy szkoleniowe (ministerstwo pracy) itp. Wdrazanie programow opera-
cyjnych odbywa sie we wspéipracy pomigdzy resortem finanséw albo innym
ministerstwem liniowym a terenowymi agencjami rzadowymi. Na szczeblu
regionalnym funkcjonuja komitety monitorujace (Regional Review Commit-
tees), ztozone z przedstawicieli lokalnych samorzadow, przedsigbiorcow,
zwiazkéw zawodowych i innych grup spotecznych. Jednak ich wplyw na im-
plementacjg programéw operacyjnych jest niezwykle ograniczony i pelnia
one raczej rolg konsultacyjna i informacyjna. Zasadnicze decyzje korygujace
prace wdrozeniowe s3 podejmowane przez resorty rzadowe i ich wlasne ko-
mitety monitorujace. Na poziomie terytorialnym praktyczna funkcj¢ monito-
rujaca pelnia réwniez agencje rzadowe, zwlaszcza Forfas. Centralng rolg
W procesie kontrolowania przebiegu prac implementacyjnych pelni Migdzy-
resortowy Komitet Monitorujacy (Community Support Framework Monito-
ring Committee). Jego obradom przewodniczy urzednik Ministerstwa Finan-
sow, a w pracach biorg udziat ponadto przedstawiciele innych resortow, urzed-
nicy Komisji Europejskiej i Europejskiego Banku Inwestycyjnego (Fitzge-
rald 1998).

Samorzady pelnig wigc znikoma rolg w implementacji pomocy unijnej.
Pomimo rozlicznych sugestii Komisji Europejskiej w dalszym ciagu sa jedy-
nie w minimalnym stopniu wiaczone w podejmowanie decyzji. Ich udziat
ogranicza sig raczej do opiniowania oraz informowania. Nie dysponuja takze
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odpowiednimi $rodkami finansowymi, potrzebnymi do podjecia samodziel-
nej roli na rzecz wspomagania rozwoju regionalnego. Nie maja w tym wzgle-
dzie rowniez odpowiednich kompetencji. Posiadaja jedynie niewielki dostep
do niezbednych informacji planistycznych. Przedstawiciele samorzadéw sa
przy tym jednoznacznie zniechecani przez rzad do jakichkolwiek kontaktow
z Bruksela. Najwigkszy wplyw na programowanie i implementacj¢ pomocy
finansowej Unii samorzady irlandzkie maja jedynie w przypadku tzw. Inicja-
tyw Wspolnotowych (Community Initiatives). Sa to jednak bardzo szczuple
érodki finansowe. W okresie programowym 2000-2006 wyniosa one §rednio
5% budzetu Funduszy Strukturalnych (DGXVI 2000). Mimo to poziom uczest-
nictwa samorzadowego przy tego typu programach jest niezwykle wysoki
(Goldsmith, Klausen 1997). Elity samorzadowe staraja si¢ rowniez aktywnie
wiaczy¢ do wdrazania Funduszy Strukturalnych na poziomie agencji partner-
skich (Local Pdrtnerships) (Sabel 1996). Wydaje sig jednak, ze aktywnos¢
elit samorzadowych w polityce regionalnej jest wykorzystywana daleko nie-
wystarczajaco przez wiadze panstwowe.

Podstawowymi priorytetami polityki strukturalnej w Irlandii w latach
90. byla przede wszystkim edukacja zawodowa (okoto 30% wszystkich wy-
datkéw) oraz budowa infrastruktury technicznej (sie¢ drogowa, telekomu-
nikacja i sie¢ energetyczna — okoto 33% $rodk6éw). W mniejszym stopniu
pomoc byta ukierunkowana na wsparcie rozwoju sektora matych i $rednich
przedsigbiorstw oraz doplaty do pensji w celu podtrzymania zatrudnienia.
Na uwagg zastuguje szczegolnie wysoki procent wydatkow przeznaczonych
na szkolnictwo zawodowe (patrz tabela). Bylo to polaczone z gigantycz-
nym wysilkiem wladz irlandzkich w celu podniesienia poziomu edukacji
ogblnej, zwlaszcza uniwersyteckiej (Gerald 1998). Wiasnic podniesicnic
poziomu o§wiaty ogolnej i zawodowej jest powszechnie uwazane za jeden
z gtownych sukceséw Irlandii w stworzeniu warunk6w dla rozwoju gospo-
darczego, a zwlaszcza przyciagnigciu zagranicznych inwestoréw (Barry
i inni 1998). .

Wirod ekonomistow nie ma zgody co do wplywu Funduszy Struktural-
nych i Funduszu Spéjnosci na irlandzki sukces gospodarczy. W wigkszosci
panuje opinia, Ze gléwna przyczyna rozwoju byl naptyw — giownie amery-
kanskich — inwestoréw oraz umiejetnie prowadzona polityka makroekono-
miczna rzadu oraz skuteczna polityka przyciagania inwestorow zagranicz-
nych. Z tego punktu widzenia Fundusze Strukturalne pelnity jedynie rolg dru-
goplanowa. Umozliwily ograniczenie wydatkéw budzetowych, a wiec row-
niez zmniejszenie deficytu budzetowego (de la Fuente, Vives 1997), pozwo-
lity dokonaé powaznych inwestycji szkoleniowych, nakrecity koniunkturg
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i poprawily zatrudnienie w przemysle budowlanym, 1 i inistracj

: ; ym, nastawily administrac
irlandzk na efektywny sposob zarzadzania itp. (Gerald 1998). e
Tabela 8.

Udzial finansowania priorytetéw polityki regionalnci )
1999), w % Tytetow polityki regionalnej UE w Irlandii (1989

Alokacja 1989-1993 Alokacja 1994-1999
Rozwéj zasobow ludzkich 30 28
Infrastruktura 29 36
Pomoc dla sektora prywatnego 23 26
Wsparcie zatrudnienia 18 10

Na podstawie: Gerald 1998.

] C;zqéé ekoqomistéw przypomina jednoczesnie, ze dla matego kraju, ja-
kim Jes.t Il:landm, znaczny i diugotrwaly doplyw inwestycji sektora publ,icz-
nego miat lfpmy wplyw na pobudzenie koniunktury ekonomicznej, a zwlasz-
czana stal')lhzach wydatkéw publicznych. W pewien spos6b Irlan&ia uzalez-
:::ag :xq wige od cl'otacji pochodkthcych z Brukseli i perspektywa ich stopnio-

zmniejszania napawa niektérych ¢ i i inni
Loun, Pt 19981)3. rych ekspertéw pesymizmem (Barry i inni

4. Whioski

. Podsumo.wujqc analizg sytuacji panujacej w Irlandii, nalezy przede wszyst-
kim ponownic przypomnie¢ o wielkosci terytorium tego kraju. Ma to duze
znaczenie dla sytuacji ekonomicznej, gdyz relatywnie zwieksza oddziatywa-
nie lokovyanych tutaj $rodkéw europejskich. W stosunkowo krétkim czasie
przyc.zyr’uly sig one do znacznego ograniczenia wydatkéw budzetowych, po-
prawienia infrastruktury technicznej i podniesienia wyksztalcenia spoleczen-
stwa.. Wielko$¢ terytorium ma réwniez podstawowe znaczenie z punktu wi-
fizema efektywnosci struktur administracyjnych. W niewielkim kraju, jakim
Jest Irlandia, nie ma potrzeby wprowadzania silnych wiadz samorzqd’owych
na szczeblu regionalnym. Efektywne planowanie rozwoju gospodarczego moze
by¢ bowiem prowadzone przez centrum.

Na podkreslenie zastuguje aktywna postawa wladz publicznych, gléwnie
rzadowych na rzecz wspierania rozwoju. Jest to, jak sie wydaje, w dalszym
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ciagu jeden z podstawowych czynnikéw stymulujacych rozwéj gospodarki.
Pomimo globalizujacej si¢ i w coraz wigkszym stopniu liberalnej konkuren-
¢ji rynkowe;j — whasnie polityka rozwojowa wiadz publicznych odgrywa giéwna
rolg, zwlaszcza dla krajow peryferyjnych oraz slabiej rozwinigtych. Wpraw-
dzie w Irlandii nalezatoby méwi¢ raczej o dynamicznej polityce przemysto-
wej i sektorowej, a nie o polityce regionalnej, jednak ma to znowu zwiazek
gléwnie z wielkoscia terytorialng kraju.

Sukces gospodarczy Irlandii, a w zasadzie sukces gospodarczy przedsig-
biorstw amerykanskich w tym kraju, byl w duzym stopniu sprowokowany
wiasnie przez politykg wiadz publicznych. Poczawszy od wprowadzenia nie-
zwykle dogodnego opodatkowania, poprzez szereg rzadowych doptat do przed-
sigbiorczodci oraz aktywnego wyszukiwania inwestoréw przez agencje rza-
dowe, a skonczywszy na zdecydowanej polityce proeuropejskiej. Wystarczy
przypomnie¢ wtym miejscu postawg wladz Wielkiej Brytanii, ktéra w tym
samym czasie byla niechg¢tna ustanowieniu wspolnego rynku, a pozniej row-
niez wejsciu do systemu wspolnej europejskiej waluty (George 1996). Polity-
ka wiadz zaowocowata skokowym zwigkszeniem inwestycji zagranicznych
w Irlandii, poprawa sytuacji na rynku pracy, zwiekszeniem dochodéw ludno-
$ci, nadwyzka dochodéw budzetu pafistwa. Bylo to skuteczne wykorzystanie
nowe;j sytuacji geopolitycznej, ktora otwarla sie przed Irlandia. Z kraju pe-
ryferyjnego znalazla si¢ ona nagle w centrum nowego uktadu $wiatowej go-
spodarki, na granicy dwéch ekonomicznych poteg: Stanéw Zjednoczonych
Ameryki Pétnocnej i zjednoczonej Europy.

Warto jednak mie¢ na uwadze réwniez zastrzezenia ekonomistow wobec
nazbyt jednostronnej postawy rzadu irlandzkiego. Polityka wsparcia dla in-
westorow zagranic: ~vch nie byla bowiem dostatecznie zréwnowazona przez
pomoc dla wytworcow krajowych. W praktyce doprowadzito to do diugo-
trwalego podzialu gospodarki narodowej na grupe dynamicznie rozwijajacych
si¢ korporacji zagranicznych i niedostatecznie rozwinigtych firm krajowych.

W latach 90. rzad rozwinat takze polityke stopniowego wiaczania do dzia-
lan prorozwojowych dziataczy samorzadowych. Jest to glownie widoczne na
przykladzie wspierania kilkunastu agencji partnerskich (Local Partnerships),
opartych na zasadzie wspoldziatania urzednikéw agencji rzadowych, dziala-
czy lokalnych oraz miejscowych przedsigbiorcéw. Pomimo ze dziatania te
cieszg sig zainteresowaniem elit samorzadowych oraz stosunkowo wysokim
poziomem skutecznosci dzialah — rzad irlandzki jest niechetny szerszemu
wlaczaniu samorzadéw w proces decyzyjny polityki regionalnej. Wydaje sig,
ze jest to podejécie bledne, marnotrawigce duzy potencjat aktywnosci spo-
leczne;j.

V. Polska:

trudne budowanie systemu

B b{a godstawie badan przeprowadzonych nad dziatalnoscia drugiej kaden-
cji sejmikéw samorzadowych mozna skonstatowaé podstawowy fakt: w Pol-
sce dotad nie bylo w praktyce realizacji nowoczesnej polityki regionalnej,
zwlaszcza na szczeblu terytorialnym (Grosse 2000).

Jest to stwierdzenie radykalne. Wydaje sig pomijaé przede wszystkim prace
qudpwego Centrum Studiow Strategicznych, ktére przygotowywato kon-
cepcje przcsl_mennego zagospodarowania kraju oraz programy polityki regio-
nalnej. Pomija réwniez dzialaino$é Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego,
ktéra od roku 1993 wspomagata rozwoj regionalny kraju. Obecnie w Polsce
funkcjonuje okolo siedemdziesiat podobnych do niej agencji rozwoju regio-
nalnego, ktére powstaty gléwnie z inicjatywy wojewodow, administraciji miej-
skich, bank6w i firm prywatnych. Nalezy takze wspomniec o rozlicznych pro-
gramach pomocowych UE i paiistw zachodnich, ukierunkowanych na rozwoj
regionalny, takich jak Phare-STRUDER, Phare-RAPID, Phare-INRED itp.
Wszystkie angazowaly partneréw publicznych po stronie polskiej, gléwnie
samorzady gminne. Mimo tego trudno nazwaé te dziatania mianem rzeczy-
wistej polityki rozwoju regionalnego, gdyz nie byly one podejmowane kom-
pleksowo, perspektywicznie, lub zatrzymywaly sig na etapie dziatan plani-
stycznych. Brakowato podmiotu polityki na szczeblu wojewodztwa oraz sko-
ordynowanej dziatalnoci rzadowej nakierowanej na rozwéj regionalny.

Przyczyna takiego stanu rzeczy by, po pierwsze, brak odpowiedniego umo-
cowania prawnego dziatajacych przed reforma administracyjna wojewddz-
kich sejmikéw samorzadu terytorialnego. Delegaci do sejmikéw nie pocho-
dzili z wyboréw powszechnych, lecz byli wylaniani w drodze posredniej po-
przez gminy. W ten sposéb nie czuli si¢ odpowiedzialni za cato$é spraw da-
nego wojewddztwa, a jedynie za sprawy dotyczace gminy, ktéra reprezento-
wali. Ponadto sejmiki nie byly wprost wyposazone w odpowiednie zadania
i kompetencje z dziedziny polityki regionalnej, przez co ich aktywnosé w tej
mierze byla skutkiem jedynic osobistej aktywnosci i profesjonalizmu dziata-
czy samorzadowych. Najwigksza wadg systemu byly jednak symboliczne
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dochody sejmikéw, ktore nie moglyby zostaé ukierunkowane na cele inwe-
stycyjne. Sejmiki byly wiec pozbawione podstawowych instrumentéw finan-
sowych, ale rowniez administracyjnych, gdyz nie mialy mozliwosci poshugi-
wania si¢ wlasng biurokracjg dla celéw organizowania omawianej polityki.

Biorac to wszystko pod uwage sejmiki samorzadowe Il kadencji w zasa-
dzie nie zajmowaly sig polityka rozwoju regionalnego. Dzieki dojrzatosci elit
samorzadowych mozna odnotowac jedynie niewielka aktywnos$é w sprawach
rozwoju regionalnego sejmiku malopolskiego, $laskiego i wielkopolskiego,
przy niemal catkowitej biernosci w tym wzgledzie sejmiku mazowieckiego
i sejmikow tzw. $ciany wschodniej (Grosse 2000).

Kolejnym elementem utrudniajacym prowadzenie polityki regionalnej byla
zbyt mata — dla skutecznos$ci polityki rozwoju gospodarczego — przestrzen 49
starych wojewodztw, a takze rozproszenie i catkowity brak koordynacji po-
migdzy instytucjami odpowiedzialnymi przynajmniej w teorii za real‘i.zaqc
polityki regionalnej. Szczego6lnie widoczne bylo to po stronie instytucji 1za-
dowych. Brak koordynacji uwidacznial sig juz w rzadzie, gdzie w zasadzie
nie projektowano strategicznej polityki regionainej, nie byto réowniez instytu-
¢ji koordynujacej dziatania w tym wzgledzie pomigdzy poszczegéinymi re-
sortami. Jeszcze gorzej wygladala wspolpraca w terenie migdzy ponadszesé-
dziesigcioma tzw. administracjami specjalnymi. Osobno dzialaly takze rza-
dowe instrumenty finansowe.

Wspomniane wady systemu polityki regionalnej w Polsce byly dostrzega-
ne przez wigkszo$¢ polskich specjalistow przynajmniej od poczatku dekady
lat 90. Wykonywali oni analizy planistyczne dotyczace niezbednych zmian
prawnych, instytucjonalnych i finansowych, ktore byly podstawa reformy
administracyjnej w roku 1998 oraz przyspieszyly prace przygotowawcze do
czlonkostwa w Unii Europejskiej, w tym rownieZ opracowanie dokumentow
potrzebnych dla przyjecia przedakcesyjnej pomocy strukturalnej QE. Warto
w tym miejscu wspomnieé o niektorych inicjatywach w tym wzgledzie. Przede
wszystkim o pracy dwu zespoléw zadaniowych, realizujacych wspdlne przed-
sigwzigcie rzadu polskiego i Komisji Europejskiej — ds. rozwoju regionalne-
go w Polsce oraz ds. polityki strukturalnej w Polsce (np. Klamut i inni 19?6;
Pietrzyk i inni 1996; Lodkowska-Skoneczna i inni 1996). Nalezy rowniez
wymienié¢ prace kilku o$rodkéw zajmujacych si¢ omawiang pmblematykg,
m.in.: Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego i Lokalnego przy Uni-
wersytecie Warszawskim, Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego, Cen-
trainego Urzedu Planowani: ‘poZniej Rzadowego Centrum Studiéw Strate-
gicznych) oraz Gdanskiego Instytutu Badan nad Gaspodarka Rynkowa,
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1. Co przyniosla reforma?

Reforma administracyjna wprowadzita w 1998 roku czytelny podziat za-
dari publicznych, przypisujac je w mys$l zasady pomocniczoéci do odpowied-
nich'struktur terytorialnych. Wprowadzila takze jasne zakresy odpowiedzial-
nosci publicznoprawne;j dla poszczegdlnych podmiotéw wiadzy oraz wska-
zala na spolecznosci, przed ktérymi te wiadze odpowiadaja i o ktérych intere-
sy majq sig troszczyé. W rezultacie samorzadowe wiadze wojewodzkie, wy-
faniane w wyborach powszechnych, sa odpowiedzialne przed regionalnym
elektoratem, co zdecydowanie poprawia stopiefi motywacji regionalnych po-
litykéw. Sejmiki staty sie w ten spos6b realnym podmiotem wiadzy na szcze-
blu wojewddztwa.

Nie dysponuja jednakze wystarczajacym budzetem, ktéry mozna by byto
przeznaczy¢ na skuteczne wspieranie rozwoju gospodarczego. Niepokoi zbyt
niski poziom dochodéw whasnych samorzadu regionalnego (jedynie 31%):
Zaskakujaco niski jest takze udziat tego samorzadu w podatku od 0s6b praw-
nych (zaledwie 5% wplywow z tego podatku). Scislejsze powiazanie docho-
dow sejmikow z podatkiem od os6b prawnych albo podatkiem VAT mogtoby
mie¢ bowiem stymulujacy wplyw na dzialania radnych sejmikowych w za-
kresie pobudzania koniunktury gospodarczej. Tak wiec w planowaniu swojej
polityki rozwoju samorzady wojewodzkie beda musialy z koniecznosci pole-
gac na finansowaniu projektow ze strony wiadz lokalnych, ale w jeszcze wigk-
szym stopniu ~ na dotacjach przekazywanych z budzetu centralnego. Takze
fundusze przeznaczone na polityke regionalng z europejskich srodkéw przed-
akcesyjnych beda przekazywane przez Ministerstwo Finansow,

W poréwnaniu do samorzadéw lokalnych wiadze regionalne beda praw-
dopodobnie bardziej skupione na rozwoju gospodarki. Samorzad wojewédz-
ki jest bowiem skromnie wyposazony w zadania z zakresu tzw. administracji
$wiadczacej (tj. $wiadczacej ustugi na rzecz lokalnej spotecznosci). Posiada
W tej mierze jedynie mozliwo$¢ prowadzenia instytucji szkolnictwa wyzsze-
£0, specjalistycznej stuzby zdrowia, niektérych instytucji kultury. Ustawa
0 samorzadzie wojewédztwa ktadzie natomiast nacisk na zadania innego typu:
pobudzanie aktywnosci gospodarczej, podnoszenie konkurencyjnosci i inno-
wacyjnosci gospodarki, tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym
kreowanie rynku pracy, pozyskiwanie i faczenie $rodkow finansowych w celu

realizacji zadasi itd. Do obowiazkéw samorzadu wojewddzkiego nalezy for-
mulowanie dla danego wojew6dztwa strategii wszechstronnego i zréwnowa-
Zonego rozwoju oraz prowadzenie polityki regionalnej (Ustawa o samorza-
dzie wojewddztwa, 1998). :
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Istotnym elementem ustroju nowego wojewédztwa jest podzial na wia-
dzg rzadows i samorzadows. Powyzej wspomnialem o kompetencjach samo-
rzadowego sejmiku wojewddzkiego. Odmienne sq zadania przedsmwicigla
rzadu, czyli wojewody. Reprezentuje on interes ogélnopafistwowy w woje-
wodztwie. Ma za zadanie realizowaé polityke rzgdu w terenie, m.in. odpo-
wiada za stan bezpieczefistwa i obronno$ci w wojewodztwie, zwlaszcza za$
za porzadek publiczny w sytuacjach kryzysowych. Dla realizacji powyzszych
zadaf zostal zwierzchnikiem tzw. rzadowej administracji zespolonej. Woje-
woda jest takze reprezentantem skarbu panistwa. Zespolenie administracji moze
stanowi¢ powazny instrument koordynacyjny dla rzadowej polityki regional-
nej, jesli skoordynowana zostanie réwnocze$nie rzadowa polityka regifmah’a
na szczeblu centralnym, a zespolenie obejmie znacznie wigkszy wymiar niz
w chwili obecnej. Ponadto, wojewoda prowadzi nadzér nad jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. Nadzor jest dokonywany jedynie na podstawie kry-
terium legalnoéci. Ten typ nadzoru nie powinien wigc ograniczaé swobo'dy
samorzadu regionalnego w jego dzialaniach na polu polityki tegionalnej. -
o ile wojewoda nie uzyska kolejnych waznych kompetencji w tej _dziedzi_me.
Taka sytuacja moze jednak nastapi¢ w zwiazku z planowanym zwigkszeniem
jego odpowiedzialnosci dotyczacej finansowania i monitorowania programow
Phare w wojewodztwie (Projekt Wstepnego... 2000).

Wazna zmiang, ktdra zainicjowala reforma, jest takze zmniejszenie licz-
by wojewddztw. Dzigki temu skala prowadzenia polityki rozwoju gospo@-
czego, a tym samym obszar obejmujacy spdjna polityke w tym wzglgdzne,
zostanie wielokrotnie zwigkszony. Wzroénie mozliwy do zaangazowania po-
tencjat gospodarczy, techniczny i ludzki. Zostang réwniez zwiqkszqne srodki
publiczne, ktérych wydatkowanie bedzie moglo podlegaé wigkszej koncen-
tracjt.

‘;*laleiy réwnocze$nie zauwazy¢, ze reforma administracyjna przeprowa-
dzona w 1998 roku ani nie przelamata znaczacego centralizmu polskiej ad-
ministracji, ani nie skoordynowata nalezycie prac rzadowych na rzecz polity-
ki terytorialnego rozwoju. Ze wzgledéw politycznych przez dhlugi okrgs bra-
kowalo wiodacego ministerstwa zajmujacego si¢ dzialem rozwoju rcglonal-
nego. W dalszym ciagu brakuje skutecznych mechanizméw kmMynuJ:Qcygh
polityki sektorowe z polityka regionalng. Powaznym bledem wydaje si¢
zwlaszcza niewystarczajaca koncentracja srodkow publicznych, przeznaczo-
nych bezposrednio lub posrednio na dzialalno$¢ w ramach pohtykl regional-
nej. Mam na my$li m.in. parabudzetowe §rodki rzadowych agencji i funduszy
celowych.
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2. Dalsze budowanie systemu

Kolejna faza prac reformatorskich, majaca na celu zbudowanie systemu
polityki regionalnej w Polsce, dotyczy niedawno uchwalonej ustawy o zasa-
dach wspierania rozwoju regionalnego (Ustawa 2000). Okresla ona zasady
i formy wspierania przez wladze publiczne rozwoju regionalnego, a zwlaszcza
sposoby wspéidziatania administracji rzadowe; i samorzadowej w tym celu.
Ustawa wskazuje takze instytucje wspierajace rozwdj regionalny, tryb prowa-
dzenia dzialan z zakresu polityki rozwoju, a zwlaszcza zasady zawierania kon-
traktu wojewodzkiego pomigdzy rzadem a sejmikami samorzadowymi. Jest
to wige podstawowy dokument prawny z punktu widzenia polityki regionalnej,
a zwlaszcza wspélpracy rzadu centralnego i sejmikéw na tym obszarze.

Ustawa okresla giéwne kierunki i cele polityki regionalnej wladz pan-
stwowych. Wspieranie rozwoju bedzie miato na celu rozw6j poszczegdinych
obszaréw kraju, poprawe jakosci i warunkow Zycia mieszkancow oraz zaspo-
kajanie potrzeb wspélnot samorzadowych. Ponadto polityka regionalna pan-
stwa bedzie skierowana na stwarzanie warunkéw podnoszenia konkurencyj-
no$ci wspolnot samorzadowych. Kolejnym celem bedzie takze wyréwnywa-
nie réznic w poziomie rozwoju poszczegoblnych obszaréw kraju oraz Wyrow-
nanie szans obywateli panstwa bez wzgledu na miejsce zamieszkania, a takze
zmniejszanie zacofania obszaréw stabo rozwinigtych i majacych najmniej
korzystne warunki rozwoju.

Tak nakreslone cele preferuja raczej dziatania passtwa w kierunku wsparcia
obszaréw slabiej rozwinigtych gospodarczo oraz redukowania dysproporcji
pomiedzy poszczeg6lnymi czgsciami kraju. Moze to oznaczaé rozwinigcie
polityki jedynie przesuwajacej $rodki finansowe do zaniedbanych regionow,
ale bez pobudzenia ich endogenicznego rozwoju. Zapis ustawowy nie zamy-
ka jednak drogi dla pomocy publicznej w regionach najlepiej si¢ rozwijaja-
cych, tzw. lokomotyw wzrostu, ktére generuja dynamike gospodarcza w skali
calego kraju. Ustawa nie wyklucza takze wspierania pojawiajacych si¢ w tych
regionach korzystnych trendéw ekonomicznych.

Sg to przepisy ogélne, ktére zasadniczo nie przesadzaja kierunku prowa-
dzenia polityki regionalnej w praktyce. Réwnie dobrze moze ona sig ograni-
czy¢ w przyszlosci jedynie do dystrybucji srodkéw i ich bezproduktywnej
konsumpcji. Moze jednak generowaé rzeczywisty rozwoj gospodarczy.
Wszystko zaleze¢ bedzie od przyjecia konkretnych dokumentow planistycz-
nych rzadu i wiadz samorzadowych.

Wsparcie finansowe rozwoju regionalnego ze srodkéw budzetu panistwa
bedzie moglo by¢ przeznaczone na bardzo szeroki zakres zadan:
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* rozwdj przedsigbiorczosci, zwlaszcza malych i Srednich przedsigbior-
céw, innowacje gospodarcze, transfer technologii,

» restrukturyzacj¢ wybranych dziedzin ustug publicznych oraz gospo-
darki lokalnej i regionalnej, opierajacg si¢ na zasadach zréwnowazo-
nego rozwoju,

*  ZréWnowazonego rozwoju miejsc pracy, )

+ inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i transportowe;j po-
prawiajace warunki realizowania inwestycji gospodarczych,

* przedsiewzigcia z zakresu edukacji, w tym edukacji doro#ych,

« przedsigwziecia z zakresu kultury regionalnej i lokalnej, !)st?cych
skladnikami kultury narodowej oraz ochrony i rozwoju dziedzictwa
kulturowego,

* inwestycje poprawiajace stan Srodowiska, B

*  rozwdj instytucji dziatajacych na rzecz pobudzania aktywn9§c1 iwspo-
magania dziatan samorzadowych wspélnot regionalnych i lokainych,

« studia i badania niezbedne do prowadzenia polityki rozwoju regional-
nego.

Podstagwowym dokumentem planistycznym rzadu bedzie Narodowa Stra-
tegia Rozwoju Regionalnego. Bedzie ona uchwalana przez rzqd na okre_s co
najmniej sze$é lat. Strategia bedzie zawierata 1) kierunki i priorytety poht)"kx
rozwoju regionalnego pafstwa oraz ogdlne zasady fvyodrquama o.bsz?row
wsparcia, 2) okres obowiazywania strategii, 3) przewidywane wydatki ze srod-
kéw publicznych, 4) zasady i kryteria wsparcia finansowego programéw wo-

jewodzkich ze §rodkéw budzetu panstwa oraz szacunkowe oczekiwania co
do minimalnego zakresu, w jakim poszczegdlne zadania lub programy woje-
wodzkie musza byé wspotfinansowane z budzetoéw j§dn9ste:k samorzth{ te-
rytorialnego oraz przez podmioty prywatne. Co wydaje si¢ r‘uezwykle wazne,
kryteria przyznawania przez rzad pomocy wyznaczane maja by¢ na podga-
wie zobiektywizowanych danych statystycznych. Taka pmc;dur‘a ma zdaniem
tworcow ustawy uniemozliwi¢ przyznawanie wsparcia wo;mo@wom wy-
lacznie przez sympatie partyjne lub uklady klientalne. Jednak fioplero prakty-
ka stosowania tego przepisu pokaze, czy kryteria przyznawania pomocy bgda
w istocie ksztaltowane jedynie ze wzgledu na kryteria merytoryczne.

W pracach przygotowujacych projekt strategii bedzie brana pod uwagg
strategia rozwoju wojewédztw, przygotowywana przez sejmxk} wo_;ewéc.iz-
kie. Jednak w praktyce to raczej sejmiki beda musiaty uv‘rzgl‘qdmaé w sw_owh
pracach planistycznych zamierzenia strategiczne rzadu, ";céll beda oczekl»\./a.—
ty wsparcia finansowego ze strony budzetu pafistwa, niezbednego przeciez
dla wprowadzenia w Zycie zamierzen elit samorzadowych.
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Dokumentem rzadowym, okreslajacym konkretny wymiar polityki regio-
nalnej rady ministrow, a zwlaszcza zakres i formg pomocy finansowej dla
samorzadéw — bedzie tzw. program wsparcia. Bedzie to rozporzadzenie RM,
w ktérym rzad uszczegblowi priorytety zawarte w Narodowej Strategii Roz-
woju Regionalnego, a wiec rodzaj zadaf, ktore moga uzyskaé wsparcie oraz
okres ich obowiazywania. Doprecyzuje takze kryteria wylaniania obszaréw
ubiegajacych si¢ o wsparcie i procedury jego otrzymania. Wskaze instytucje
odpowiedzialne za prowadzenie poszczegélnych programoéw i zadan. Ponad-
to, program wsparcia bedzie zawieral szczegélowe zestawienie srodkéw do-
stepnych w budzecie panstwa i innych zrédet finansowania programéw roz-
wojowych w ukladzie wieloletnim. Bedzie wigc to bardzo konkretny doku-
ment rzadu, na ktérym w duzym stopniu opra si¢ samorzady regionalne we
wiasnych pracach programowych. Bedzie réwniez stanowié podstawg nego-
cjacji pomiedzy rzadem a samorzadem w sprawie ostatecznego wymiaru po-
mocy udzielanej na programy rozwoju regionalnego.

Kolejnym etapem prac programujacych polityke regionalna w Polsce be-
dzie bezposrednia negocjacja pomiedzy rzadem — reprezentowanym przez
ministra kierujacego dziatem polityki regionalne;j — a samorzadem wojewodz-
twa (reprezentowanym przez marszatka). W wyniku procesu negocjacyjnego
zostanie podpisany kontrakt wojew6dzki, bedacy dokumentem prawnym okre-
$lajacym konkretny wymiar wsparcia pomocy rzadowej dla danego wojew6dz-
twa. Kontrakt bedzie takze precyzowat wykaz zadan, na ktére ma by¢ udzie-
lone wsparcie, zrodta ich finansowania — takze po stronie innych podmiotow
samorzadowych i prywatnych. Ponadto, kontrakt bedzie okreslat okres obo-
wigzywania umowy, szczeg6towy harmonogram wykonywania zadan, spo-
soby i terminy rozliczen finansowych, tryb sprawozdawczosci i kontroli, po-
stgpowanie w przypadku wykrycia nieprawidlowosci itp. Ustawa precyzuje
roéwniez tryb zmieniania i rozwiazywania kontraktow wojewodzkich.

W negocjacjach wojewo6dzkich strong silniejsza bedzie z cala pewnoscia
administracja rzadowa. To ona bedzie bowiem zapewniata finansowanie pro-

Jektéw inwestycyjnych, nie tylko z funduszy krajowych, ale takze wynego-
cjowanych z UE. Dlatego takze dokumenty planistyczne rzadu beda miaty
zapewne wigksze znaczenie, anizeli strategia i programy rozwoju wojewodz-
twa przygotowywane przez sejmiki. Jednoczesnie rzad nie musi negocjowaé
wszystkich swoich przedsigwzig inwestycyjnych dokonywanych na terenie
wojewédztwa z jego wladzami, a sejmik nie ma zadnej prawnej mozliwoéci
skutecznego zablokowania inwestycji rzadowych, ktére jawnie kolidujg ze
strategia lub programami rozwoju opracowanymi przez wojew6dztwa (moze
Jedynie apelowaé do Rady Ministréw o wstrzymanie takich dziatan).
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Ponadto, polityka rzadu w negocjacjach z sejmikami nickoniecznie musi
zmierzaé w kierunku wspierania rozwiazan najbardziej wydajnych z punktu
widzenia ekonomicznego. Ustawa nie przesadza tego, w jaki sposob uksztal-
tujq sig kierunki prac planistycznych w rzeczywistosci. Jak pokazuje doswiad-
czenie, np. programowania wloskiego lub greckiego, niewykluczone jest bo-
wiem skierowanie nurtu prac raczej w strong wspierania powigzan partyj-
nych lub klientalnych, albo jedynie ku osigganiu celéw socjalnych, a nie en-
dogenicznego rozwoju. )

Mankamentem systemu negocjacyjnego opartego na kontraktach woje-
wodzkich moze byé réwniez brak jego synchronizacji z procedurami plani-
stycznymi dysponowania fundyszami przedakcesyjnymi przeznaczonymi na
rozwoj regionalny. Nalezy pamietac, iz zasadnicze $rodki finansowe na poli-
tyke regionalna w Polsce w najblizszej perspektywie czasowej beda pocho-
dzi¢ wiasnie z Unii Europejskiej. A procedury negocjowania zakresu tej po-
mocy moga by¢ niezalezne od procedury zawierania kontraktow przedstawi-
cieli rzadu z wladzami samorzadowymi wojewodztw. W ten sposob czes¢
kontraktow bedzie musiala byé renegocjowana albo podpisywana z opoznie-
niem. Z kolei przedtuzanie procedury europejskiej spowodowane krajowymi
procedurami kontraktowymi (z przyczyn formalnych moga by¢ prowadzone
miesiacami) moze prowadzi¢ do naruszania termin6éw i innych zobowiazan
przez strong polska, a nawet w sytuacjach kranicowych — do ograniczenia za-
kresu pomocy finansowej UE.

Ustawa okresla rowniez generalne zasady i tryb finansowania polityki
regionalnej. Nie przewiduje jednak zasadniczego wzrostu dochodow wiasnych
samorzadéw wojewodzkich, co jest zasadnicza kwestia z punktu widzenia
umocnienia pozycji sejmikoéw w procesie podejmowania decyzji w sprawach
polityki regionalnej. Propozycje zawarte we wstgpnych wersjach ustawy, na
etapie prac podkomisji sejmowej — przewidywaly znaczace wsparcie docho-
déw sejmikéw (Projekt ustawy 2000). Zmierzaly one w kierunku zwigksze-
nia subwencji ogélnej dla wojewédztw o co najmniej 1,5% planowanych na
dany rok dochodéw budzetu paiistwa. Docelowo przewidywano oparcie sub-
wencji dla sejmikéw na co najmniej 10,5% udziale w planowanych na dany
rok dochodach budzetu panstwa z tytutu podatku od towaréw i ustug. Nieste-
ty, ostateczna wersja ustawy nie przewiduje takich przepisow. Trzeba jednak
zaznaczyé, ze ustawa broni obecnych dochodéw samorzadowych i nie uznaje
dotychczasowych kwot subwencji ogolnej i dotacji na zadania zlecone za $rodki
finansowe przeznaczone na wspieranie rozwoju regionalnego. Do czasu okre-

$lenia w odrebnych przepisach dodatkowych Zroédet dochodéw albo nowych
zasad ustalania czesci podstawowej subwencji ogolnej dia sejmikow woje-
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v&fédzkxch przedstawiciele rzadu nie moga uzalezniaé zawarcia kontraktu re-
gionalnego od wniesienia przez samorzad wojewédztwa wkladu srodkéw
wilasnych na wykonania zadania objetego kontraktem. Samorzady winny wiec
otrzymaé nowe $rodki finansowe przyznane na cele polityki regionalne;.

Ponadto, ustavYa nakazuje przekazywanie dofinansowania dla Jjednostek
samonqdu terytox:na!nego wykonujacych zadania ujgte w kontrakcie woje-
wédzknn przez ministra finanséw za posrednictwem wojewoddw, co — jak
sig¢ wydaje — z_wqusza pozycjg polityczna wojewody w rokowaniach na temat
ko_nmktu_ wt?]cwédddego. Ustawa broni réwniez samorzady przed mozliwy-
mi opéip:emmni wyplat z budzetu pasistwa poprzez natozenie kamych odse-
tek za nieterminowe przekazywanie kwot dotacji.

. Ustawa prébuje réwniez zwigkszyé zakres koordynacji polityki regional-
nej w obrebie rady ministréw. Sg to jednak propozycje, ktére jedynie w ogra-
niczonym stopniu pozwalajg ministrowi kierujacemu dziatem polityki regio-
nalnej ukierunkowa¢ programy dziatania rozlicznych funduszy i agencii ce-
lc?wych z polityka regionalng. Dwadziescia dwie agencje i fundusze wymie-
nione w ust‘awie”, ktére moga petni¢ wazna terytorialng funkcje rozwojowa,
majg obowiazek przedkladania temu ministrowi swoich planéw finansowych
i pmméw dziatan w celu uzgodnienia z ustaleniami Narodowej Strategii
Rozwoju Regionalnego i programu wsparcia. Ale jednoczeénie taka sama
kontro_lq sprawuja ministrowie sektorowi, ktorzy moga mie¢ odmienng inter-
Qre.mcj.q po!ityki regionalnej rzadu, zawartej w strategii. Ponadto ministrowie
hm.ow1 majg za zadanie koordynowac wiasng polityke sektorows z polityka
regionalna. Poniewaz to zadanie zostalo powierzone wylacznie samym mini-
strom sektorowym — bez udzialu premiera lub rady ministréw — nie wrozy to
skube'cznej koordynacji w przysziosci. Tak wigc polityka rzadu polskiego
w.dzwdzinie rozwoju regionalnego pozostanie najprawdopodobniej w naj-
bh.'zszym okresie stosunkowo stabo skoncentrowana i koordynowana. Co wig-
cej, Podobnie jak to sig dzieje w chwili obecnej bedzie zapewne obszarem
sn}nej rywalizacji pomigdzy poszczegélnymi ministerstwami, w ktorej zwy-
cigsko wychodzi¢ beda raczej polityki sektorowe i horyzontalne rzadu, kosz-
tem program6w regionalnych negocjowanych z sejmikami.

W niewielkim stopniu bedzie réwniez skoordynowana polityka rzadowych
agencji i funduszy celowych z samorzadowymi planami rozwojowymi.
Wprawdzie organy zarzadzajace tymi agencjami i funduszami beda konsulto-
wac z zarzadem wojew6dztwa swoje plany dziatania, ale wylacznie na zasa-
dach informacyjnych oraz opiniodawczych.

» . Pren
Lista agencji i funduszy celowych objeta dziataniem ustawy zostata przedstawiona w zataczniku.
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzic, iz polityka '

regionalna w my$] omawianej ustawy bedzie politykq w duzym stopniu pla-
nowang i kierowang odgérnie, pod dyktando rzadu. Przemawiajq za tym nie
tylko przepisy ustawy, ale takze logika systemu finansowania samorzadéw
terytorialnych w Polsce oraz zasady programowania wydatkéw ze $rodkow
pomocowych UE. W ten sposéb model polskiej polityki rozwoju regionaine-
go bedzie oparty na silnej pozycji rzadu i slabej roli wladz samorzadowych.
Oznacza to przewagg dzialan prowadzonych w ramach polityki interregio-
nalnej pafistwa, prowadzonej na rzecz wyréwnywania réznic rozwojowych
i wspomagania stabszych obszar6w w skali calego kraju, nad polityka intra-
regionalna sejmikéw wojewédzkich. Moze to prowadzi¢ do nadmiemej cen-
tralizacji polityki regionalnej oraz niewykorzystania potencjatu spolecznosci
wojewodztw.

Ponadto, ustawa jedynie w niewielkim stopniu poprawia koordynacjg
polityki regionalnej w ramach Rady Ministrow oraz koncentracj¢ §rodkéw
finansowych na cele rozwojowe. Jednoczes$nie jako$¢ merytoryczna polityki
regionalnej, jak rowniez zakres jej koncentracji oraz koordynacji bedzie
w duzym stopniu uzalezniona od nastawienia elit politycznych i urzedniczych,
giéwnie na szczeblu rzadowym. Beda one na przyklad mogly wykorzysta¢
przepisy ustawy dla wydatnego zwigkszenia koordynacji polityki regionainej
rzadu. W znaczacym stopniu jest to bowiem uzaleznione wiasnie od czynni-
kéw pozaprawnych, takich jak np. struktura polityczna rzadu, struktura jego
zaplecza parlamentarmego, umiejscowienie osrodka politycznych decyzji
(w rzadzie czy poza rzadem), a nawet od osobowosci premiera i lideréw po-
litycznych.

Jednocze$nie praktyka stosowania przepisow ustawy przez urzgdnikow
i politykéw bedzie mogla nadaé wigksza swobodg decyzyjna samorzadom,
albo t¢ swobodg skutecznie ograniczy¢. W ten sam sposdb bgdzie mozliwe
kontrolowanie przez rzad jako$ci projektow regionalnych, w celu maksyma-
lizacji ich oddziatywania ekonomicznego. Albo kierowanie si¢ racze) w de-
cyzjach planistycznych kryteriami politycznymi, zaréwno wiasnej klienteli
partyjnej, jak réwniez pod wplywem krétkowzrocznych celéw elekcyjnych.

3. Programy przedakcesyjne
Zasadnicze kwoty i kryteria programowania $rodkow na okres 20002006

sq juz znane. Dla dziesigciu krajéw ubiegajacych si¢ w tym czasie o czlonko-
stwo zarezerwowano w sumie blisko 58 mld euro, ktére beda dla nich dostgp-
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ne od momentu przystapienia do Unii. Na pomoc strukturalng zarezerwowa-
no przy tym okolo 40 mid euro. Wspomniana kwota nie bedzie mogta byé
wykorzystana przez dotychczasowych czlonkéw Unii. Ponadta, w budzecie
U'E. mowmo 3,12 mld rocznej pomocy dla krajéw aplikujacych do
niej, mozliwych do wykorzystania przed pelnym czlonkostwem (DGXVI
2000). Jest to tzw. pomoc przedakcesyjna.

Moina zalozy¢€, Ze poczawszy od roku 2000 z unijnej kasy co rok trafi do
Polski okolo 920 min euro. Pienigdze beda wyplacane do czasu przystapienia
naszego Mu do UE. Beda one wydatkowane na trzy zasadnicze cele. Pierw-
szym z nich jgst dostosowanie polskiego prawa do unijnego (tzw. acquis com-
nffmautaire) i jego wdrozZenie. Drugim — przygotowanie polskiej administra-
¢ji do korzystania z pomocy unijnej, w przyszlosci do stosowania procedur
Funduszy 'Syl'uknualnych. Trzecim za$ celem jest wzmocnienie spojnosci go-
spodarczej i spolecznej kraju, czyli podniesienie standardow spoleczno-go-
spodarczych w kierunku poziomu rozwoju panujacego na terenie Unii.

) Pomo? przedakcesyjna bedzie wigc proceduralnie zblizona do zasad funk-
cjonowania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (chociaz tylko w
me}wnelkxm stopniu, co skrytykowat m.in. Parlament Europejski). Ich wiel-
kosé'dla Wego z dziesigciu krajéw aplikujacych do cztonkostwa w Unii
bedzie wyliczana przy wykorzystaniu kryteriéw zblizonych do przyjetych dla
Celu 1 w Funduszach Strukturalnych. Polski rzad zachowuje pozycije gtow-
nego koordynatora tych projektow, ale coraz wigeej do powiedzenia beda
mialy polskie samorzady, zwlaszcza regionalne.

Tabela 9.

Podzial pomocy przedakcesyjnej Unii Europejskiej (2000-2006), w %
Bulgaria 8,0-12,0
Czechy 55- 8,0
Estonia 2,0- 35
Litwa 40- 6,0
Lotwa 35— 5,5
Polska 30,0 -37,0
Rumunia 20,0 - 26,0
Stowenia 1,0- 2,0
Stowacja 3,5- 55
Wegry 7,0-10,0

Na podstawi materialéw DGXVI, Brussels 2000,
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Picrwszazuzochu'anszérodkéwuapomocprzedakoesyjnqquziego—
chodzita ze zmodyfikowanego programu Phare. Polska, podobnie jak to mia-
1o miejsce przez poprzednie dziesieé lat, bedzie jego najwiqks.zym benefi-
cjentem (przewidywana suma alokacji wynosi 30-37%). Jego priorytetowym
zadaniem w dalszym ciagu bedzie wspieranie wysitkéw integracyjnych Pol-
ski. Dlatego program bedzie (podobnie jak wszystkie inne projekty przedak-
cesyjne) musial by¢ zgodny z Narodowym Programem Przygotowania do
Czlonkostwa w Unii Europejskiej, jak réwniez zasadami przyjetymi w Part-
nerstwie dla Czlonkostwa. Phare II skoncentruje sig na aspektach instytucjo-
nalnych integracji (program Institution Building). Jest to pomoc skierowa.na
na dostosowanie prawa polskiego do standardéw UE, zwlaszcza w takich
dziedzinach jak bezpieczenistwo i higiena pracy, kontrola graniczna albo we-
terynaryjna lub polityka socjalna. Ponadto Phare II bedzie przeznaczony na
wzmacnianie zdolno$ci administracyjnych i instytucjonalnych krajow kan-
dydackich, a takze na inwestycje w obszarze ochrony .‘nodowiskfl, T0ZWOju
rolnictwa i obszaréw wiejskich, ktore stanowig niewielkq cze$¢ zintegrowa-
nych projektéw rekonstrukcji przemyshu lub rozwoju regionalnego.'w wy-
branych regionach Phare I bedzie mégl wspélfinansowaé inwestycje w in-
frastrukturg potrzebna do rozwoju gospodarczego, promocijg inwest‘ow_ama w
sektorze produkcyjnym, doradztwo dla matych i §rednich przedsigbiorstw,
wreszcie bedzie wspdtfinansowaé projekty skierowane na problemy zat.rud‘
nienia i spoleczne, np. pomoc przy przeszkalaniu bezrobotnych. Srodki zo-
staly podzielone przez Komisjg Europejska w taki sposéb, ze okolq }0% ca-
tej puli wydatk6w bedzie skierowane na wsparcie budowy instytuf:p zapew-
niajacych przejecie dorobku prawnego Unii, natomiast 70% s’rodkoyv ma shu-
zy¢ dofinansowaniu inwestycji gldwnie w dziedzinie transportu i ochrony
$rodowiska (Guz-Vetter 1999). ) . L

Phare II wyniesie 10,9 mld euro, zatem roczne wsparcie moze wynie$é
1,5 mld. Komitet Integracji Europejskiej ocenia, iz Polsce moze przypasé
kwota rzedu 400 miln euro rocznie. Instytucja wiodaca w zakresie progra-
mowania pomocy Phare Il bgdzie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa. Natomiast znaczna rola w procesie zarzadzania przepty-
wem $rodkéw przypadia Ministerstwu Finansoéw, a dokladnie Departamer-l-
towi Obshugi Funduszy Pomocowych Pochodzacych z UE, ktory sprawuje
techniczny nadzdr nad transferami érodkéw pomocowych. Poszczegodlne pro-
gramy pomocy europejskiej (W tym program Phare II) koordynowaé th.izw
natomiast Komitet Integracji Europejskiej. Projekty Phare bgda musiaty
uzyska¢ dofinansowanie ze strony Polski w wysokosci przynajmniej 2'5%
globalnych kosztéw projektu oraz pokrycie wszystkich kosztéw technicz-
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nych, zwigzanych z jego przygotowaniem i wprowadzeniem w zycie. Phare
11 bedzie podzielony na projekty $cisle sektorowe, tzn. zarzadzane wylacz-
nie przez resorty i ich agencje oraz na projekty regionalne — programowane
we wspélpracy z samorzadami wojewoddzkimi.

W roku 2000 do udziatu w programie zaproszono sejmiki pieciu woje-

wodztw: warmifisko-mazurskiego, podlaskiego, lubelskiego, podkarpackie-
go i Slaskiego. Jednak dominujace znaczenie w procesie decyzyjnym doty-
czacym implementacji projektéw regionalnych zostato zarezerwowane dia
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa i innych przedstawicie-
li rzadu. Projekty regionalne stanowia okolo 34% $rodkéw europejskich pro-
gramu Phare, ale f3czna wartosé projektéw uwzgledniajaca wspotfinansowa-
nie przez $rodki krajowe wyniesie w sumie 45% (w stosunku do ogélnej licz-
by projektéw regionalnych i sektorowych). Réznica pomigdzy tymi dwoma
wskaznikami wynika gléwnie z duzego dofinansowania przez strong polska
projektéw inwestycyjnych w wojewodztwie Slaskim (przede wszystkim dwa
projekty restrukturyzacji obszar6w przemystowych i projekt budowy drog do-
Jjazdowych wokot portu lotniczego Katowice w Pyrzykowicach). Wojewodz-
two $laskie i podkarpackie uzyskaly najwyzsze kwoty alokacji Phare 2000.
Obydwa otrzymaja ponad polowe $rodkow przeznaczonych na projekty re-
gionalne we wszystkich pigciu wojewddztwach (UKIE 2000). System wdra-
Zania programu Phare zostanie szczegblowo omoéwiony w kolejnej czesci ni-
niejszego opracowania.

Wsréd specjalistow panuje wyraznie krytyczna opinia na temat dotych-
czasowych do§wiadczen wykorzystania pomocy Phare (Samecki 1994; Guz-
-Vetter 1999). Wprawdzie pierwsza edycja tego programu réznila si¢ zasad-
niczo od obecnej formuty organizacyjnej tego przedsigwzigcia, jednak uwagi
na ten temat wydaja si¢ przydatne dla uniknigcia bledow w przyszlosci. Ko-
mentatorzy zwracaja uwagg na brak prowadzenia przez strong polska odpo-
wiedniego monitoringu i oceny efektywnosci projektéw. Do tej pory brako-
wato rowniez strategicznego podejscia do planowania wydatkéw Phare ze
strony rzadu, a resorty wzajemnie rywalizowaly o jak najwigksza pulg bez-
zwrotnej pomocy UE. Jednocze$nie ministerstwa nie dysponowaly wykwali-
fikowang kadra urzednicza potrzebna do sprostania procedurom implementa-
cyjnym stawianym przez Komisje Europejska. Niedostatecznie rozwinigta byla
réwniez polityka informacyjna Phare. Programowanie $rodkéw byto dodat-
kowo zakiocane przez czeste zmiany personalne w ministerstwach i agen-
cjach wdrazajgcych projekty, jak rowniez przez niestabilna polityka sektoro-
wa polskiego rzadu. Powazna wada systemu Phare byto réwniez do tej pory
powolanie nazbyt wielu instytucji, ktére zajmowaly sig obstuga projektow.
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Duza cze$é z nich funkcjonowata poza administracja rzadowa. Na przykiad
obstuga najbardziej kosztownego programu Cross-Border zajmowaly sig na
zlecenie MSWiA zagraniczne spotki prawa handlowego. W przeciagu osmiu
lat funkcjonowania programu ich dochody z tytuhu obstugi wyniosty okoto 8—
10 min euro rocznie (Guz-Vetter 1999). Tego typu praktyke nalezy ocenié
jako wyrasnie patologiczna, sprzyjajacq pojawieniu si¢ zjawiska korupcji.
Nalezy dazyé do jej unikania w przysziosci.

Byé moze ze wzgledu na rozliczne nieprawidlowoéci w nadchodzacej
edycji programowania Phare Komisja Europejska zaostrzyla sposoby kontro-
lowania projektow. $rodki pomocowe beda przekazywane w formie zalicz-
kowej, a przyznanie kolejnej transzy pomocy bgdzie uzaleznione od prawi-
dlowego wydatkowania poprzednio otrzymanych $rodkéw. Ponadto Komisja
bedzie prowadzita wyrywkowe kontrole wszystkich transakcji. Co trzy mie-
siace szczeglowych przegladéw projektow beda dokonywaly specjalne pod-
komitety monitorujace. Wreszcie Komisja Europejska nalega na ograni-
czenie liczby instytucji obstugujacych projekty i powierzenie tej roli jednost-
kom zwiazanym z polska administracja (Guz-Vetter 1999).

Kolejnym instrumentem wsparcia przedakcesyjnego dla panstw kandy-
dujacych do UE jest program SAPARD, przeznaczony na pomoc dla rolnic-
twa, modemizacjg gospodarki rolnej i rozwdj obszaréw wiejskich. Program
bedzie réwniez wspomagat wprowadzenie prawa unijnego dotyczacego wspol-
nej polityki rolnej i polityk pokrewnych oraz dostosowanie sektora rolnego
i obszaréw wiejskich do zasad prowadzenia tych polityk. W szczegdlnosci
program SAPARD bedzie mogt by¢ skierowany na inwestycje w gospodar-
stwach rolnych, poprawe przetworstwa i marketingu produktéw rolnych i ryb-
nych, poprawg struktur kontroli jakoci, kontroli weterynaryjnej i kontroli zdro-
wia roslin, rozwoj dziatainosci ekonomicznej sektora rolnego i lesnego, two-
rzenie grup producenckich, wzmocnienie szkolnictwa zawodowego, rozwéj
infrastruktury wiejskiej, poprawg gospodarki rolnymi zasobami wodnymi itp.

Szczegolnie dwa obszary wymienione wirdd celéw programu SAPARD
beda wymagaty koordynacii z dziataniami programu PHARE 11, i jednoznacz-
nie kwalifikuja sig do polityki rozwoju regionalnego. Sa to: rozwoj infra-
struktury obszar6w wiejskich oraz rozwoj dziatalnodci gospodarczej poza kon-
wencjonalnym rolnictwem na tych obszarach. Przewidywane jest wspieranie
inwestycji poprawiajacych dostepno$¢ i jakos¢ wody, zagospodarowanie Scie-
kéw komunalnych, utylizacje odpadéw oraz budowe drég. Ponadto, dotowa-
ne beda inwestycje w zakresie poprawy zaopatrzenia w energi¢ i rozwoj tele-

komunikacji. W ramach drugiego wymienionego celu wspomagane beda pro-
jekty tworzace trwale miejsca pracy i poszerzajace dziatalnos¢ gospodarstw
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n‘)luych. o drobne uslugi., przetwérstwo, rzemiosto, niekonwencjonalne rol-
;mtwd(lya itp. Pro'gran?om mwes.tycyjnym bedzie towarzyszy¢ wsparcie udzie-
one dla przedsiewzigé marketingowych, informacyjnych i promocyjnych. Do
tego (lzclu w.'ht':zono takze dzialania pilotazowe, stwarzajace rolnikom mozli-
wosci podjecia akty'afnoéci na rzecz ochrony $rodowiska oraz uzyskania
‘zizt?f; tytutu stosowne; _rekompensaty (SAPARD1999). Podmiotem odpowie-
alnym za zarzadzanie programem bedzie Ministerstwo Rolnictwa i Roz-
woju V_st (Departament Pomocy Przedakcesyjnej i Funduszy Strukturalnych).
Przewiduje sig, i2 udziat naszego kraju w tym programie osiagnaé moze 170
min l?‘zgdmmt;(aizgrm SAPARD 2000).
) dziat samo w wojewodzkich w pro owaniu § 0
jest mezwykle s'kromny. Wprawdzie sejmil;d &ymmaly z‘:lfll:x:kt:rvsvt\fraAiAlfxi
twa kw’:stlonan,usz konsultacyjny dotyczacy generalnych kierunkéw wyko-
rzy§tama érpdkow pomocowych, ale zasadnicze programowanie i wdrozenie
pro;ck!éw inwestycyjnych bedzie w imieniu resortu rolnictwa prowadzita
Agencja Refmﬂnuryzacji i Modemizacji Rolnictwa oraz jej szesnascie od-
dzialow reglf)nalnych. Niewielka cze$é projektéw bedzie ponadto opiniowa-
na przez regionalne komitety sterujace programem Phare w poszczegdlnych
wo;cwMuh. Moina wigc wyciagnac wniosek, iz program SAPARD po-
zostanie wy-tacznie w orbicie polityki sektorowej resortu rolnictwa, stabo
skoordynowany w ramach rzadu i niemal catkowicie poza wplywem wiadz
mmu.iow;ch. W ten sposéb mozliwosci kreowania i realizowania samo-
reado ;vr:lm ;::o ulgek.x rozwoju regionalnego zostaja w praktyce w powazny spo-
Trzgcxm programem przedakcesyjnym jest tzw. Instrument Polityki Struk-
turalnej, czyli program ISPA. Bedzie on skierowany na wsparcie infrastruktu-
ry transportu i gchronq $rodowiska. Jest wigc to program oparty na podob-
nych zasadach jak europejski Fundusz Spéjnosci. Dziatania w ramach pro-
gramu ISPA powinny mie¢ duza skale. Catkowity koszt kazdego projektu nie
powinien by¢ mniejszy anizeli 5 mln euro. W ramach programu Polska moze
hczyc na kwotg 330-370 min euro rocznie. W ochronie $rodowiska zarza-
dza¢ programem bedzie Ministerstwo Ochrony $rodowiska, Zasobéw Natu-
@nych i Lesnictwa (Departament Polityki Ekologicznej i Integraciji Europej-
skiej). Respn ochrony Srodowiska preferuje projekty dotyczace zwlaszcza
gos_podarkl wodnej i $ciekowej i wprowadzajace rozwiazania systemowe, czyli
talge, l.(tére dotycz ochrony érodowiska na obszarze zamieszkanym przez co
najmniej 100 tys. oséb.
W przypadku transportu podstawowym celem ISPA jest budowa sieci
autostrad, drég o znaczeniu migdzynarodowym i sieci migdzynarodowych
potaczeti kolejowych. Omawiany komponent programu ISPA zostat oparty
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na Ocenie Potrzeb Infrastruktury Transportowej (Transport Infrastmcru'rg
Needs Assessment — TINA), zainicjowanej przez Radg Unii Eump.ejsknej
w celu selekcji dziatah priorytetowych dla rozwoju ellxrf)pcjskiej sigcx trans-'
portowej w okresie przedakcesyjnym. Najwiekszymi inwestorami s3 tuta)
Dyrekcja Generalna Drég Publicznych, Dyrekcja Generalna P!(P oraz Agen-
cja Budowy i Eksploatacji Autostrad. Programem ISPA w tej czesci bedzie
zarzadzalo Ministerstwo Transportu. .

ISPA bedzie programem realizujacym politykg scktorows rzadu. W).'daje
sie jednak w niewystarczajacym stopniu skoordynowany z rzqdowq‘pohtykq
regionalna. Udziat samorzadéw w przedsigwzigciach programu !SP@ jestsym-
boliczny, ograniczajacy si¢ w zasadzie jedynie do szmlu w niektorych pro-
jektach komponentu dotyczacego ochrony srodowiska.

4. System wdrazZania Phare w latach 2000-2002%

Sposréd wszystkich programéw przedakcesyjnych w zasad;ie jedymg
program Phare bedzie mial wymiar regionalny, a nie sekt.orowy i tylko tutaj
do udzialu w programowaniu i wdrazaniu zostaty zg@me z przepisami UE
wlaczone instytucje samorzadowe. W pierwszej edycji Phare w roku 2000 fio
udzialu w programie polski rzad zaprosit sejmiki i samorzady l9kalne z pig-
ciu wojewodztw: warminisko-mazurskiego, podlaskiego, lubcls}uego, poclika:—
packiego i $laskiego. Jednak dominujace znaczenie w procesie decyzyjnym
zwiazanym z implementacja projektow regionalnych z_ostalo zz'xrczcrwowanc
dla administracji rzadowej, gléwnie resortu gospodarki, finansow, pracy oraz
dla wojewodow.

Centralne instytucje rzagdowe

Ogoélng koordynacje programu Phare z polityka rcgiqqalna paﬁstw.a za-
pewnia Komitet Rady Ministréw ds. Polityki Regionfih}ej i Zréwn(?wazor}c-
g0 Rozwoju. Komitet dziala pod przewodnictwem Mlmstra'Rozw'OJu Regio-
nalnego i Budownictwa (ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego)
i grupuje wszystkich ministréw, ktérych dzialalno_éé ma istotny wp!yw na
procesy rozwoju regionalnego. Komitet jest zobo.wmzany do okr;esowe] oce-
ny zgodnoéci realizacji programéw rozwoju regionalnego z polityka regio-

* System wdrazania Phare 2000 zostat op: y na podstawie ancksu 6 do projektu Wistcp
Narodowego Planu Rozwoju (2000).
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nglnq p_a1t15twa i innymi politykami sektorowymi oraz wydawania w tej spra-
wie opinii i wnioskéw dla Rady Ministrow.

Gtéwng funkcje dla procesu podejmowania decyzji w ramach programu
Phare peini Minister Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, ktory de facto
jest obecnie ministrem wlasciwym ds. rozwoju regionalnego. Koordynuje on
na biezaco wszystkie dziatania zwigzane z realizacja polityki regionalnej pan-
stwa, w tym kolejne edycje programéw rozwoju regionalnego realizowane
w ramach Phare. W zwigzku z tym opracowuje réwniez projekty Narodowe;j
Strategii Rozwoju Regionalnego oraz projekty programéw rozwoju regional-
nego panstwa, organizuje i czuwa w imieniu rzadu nad przebiegiem negocja-
¢ji w sprawie zapiséw wojewddzkich programéw operacyjnych przedkiada-
nych przez zarzady wojewodztw, a nastepnie odpowiada za monitorowanic
inadzér przebiegu realizacji programéw rozwoju regionalnego. Minister Roz-
woju Regionalnego i Budownictwa desygnuje takze agencj¢ wdrazajacg pro-
gram na rzecz spojnosci spoleczno-gospodarczej Phare oraz nadzoruje jej
dzialalno$¢. W lipcu 2000 roku funkcja ta zostata powierzona Poiskiej Agen-
cji Rozwoju Regionalnego.

Funkcje pomocnicze dla Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa na obszarze polityki regionalnej Phare bedzie pehit desygnowany przez
niego Pemomocnik ds. Realizacji Programu (PAO — Programme Authori-
sing Officer). Bedzie on odpowiadat za nadzér nad prawidlowym przebie-
giem realizacji caloéci programu oraz wojewédzkich programéw operacyj-
nych, prawidlowos¢ proceséw programowania i identyfikowania projektow
oraz raportowania z realizacji zadan i celéw programu. Ponadto, bedzie
odpowiadat za przygotowywanie i przedstawianie Narodowemu Koordyna-
torowi Pomocy zbiorczych dokumentéw programowych, monitorowanie
i kontrolowanie przebiegu realizacji projektow. Bedzie takze rozliczat ca-
to$¢ programu Phare, w szczegélnosci projekty dotyczace infrastruktury lo-
kalnej i regionalnej oraz potencjatu produkcyjnego. W realizacji zadas zwia-
zanych z programowaniem, sprawozdawczoscia finansowa, monitorowa-
niem, kontrolowaniem oraz rozliczaniem projektoéw z zakresu rozwoju za-
sobéw ludzkich bedzie on Scisle wspétdziatat z upowaznionym przedstawi-
cielem Ministra Pracy i Polityki Socjalnej.

Koordynacjg finansowa w ramach programu Phare oraz innych progra-
moéw przedakcesyjnych bedzie zajmowat sig przedstawiciel Ministra Finan-
séw, tzw, Narodowy Koordynator Pomocy (NAC — National Aid Co-ordina-
for). Obecnie jest to wiceminister finanséw — Pelnomocnik Rzadu ds. Obshu-
gi Srodkéw Pochodzacych z Unii Europejskiej. Bedzie on odpowiadat za au-
toryzacje dokonywanych platnosci ze §rodkow budzetu panstwa oraz $rod-
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kéw programu Phare. Zgodnie z przyjetymi og6nymi zasadami obstugi érod-
koéw pochodzacych z Unii Europejskiej, shuzby finansowe Komisji Europej-
skiej bedg dokonywaly platno$ci na wydzielone konto w. NBP na wniosek
Pelmomocnika w pieciu ratach zaliczkowych po 20% ogétu srodkéw, po udo-
kumentowaniu w systemie PERSEUS wydania przynajmniej 80% poprzed-
niej raty. $rodki te beda sukcesywnie przekazywane do budzetu wojewody
zgodnie z zaplanowanym harmonogramem.

Funkcje pomocy technicznej oraz obslugi zwigzanej z wdrazaniem pro-
gramu realizowane sa w imieniu ministerstwa gospodarki na szczeblu cen-
tralnym przez agencj¢ wdrazajacq (/mplementing Agency). Jest ona wyzna-
czona do wykonywania tego zadania przez Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa (PAO) po uzgodnieniu z Ministrem Pracy i Polityki Spolecz-
nej oraz z Ministrem Finanséw (NAC). Agencja Wdrazajaca odpowiada za
sprawny i skuteczny przebieg realizacji programu, m.in. organizuje w imie-
niu Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa system operacyjne-
go monitorowania i oceny technicznej projektow, dostarcza pomocy tech-
nicznej dla sprawnego przygotowania i wdrazania projektéw zgodnie z pro-
cedurami Phare na kazdym szczeblu implementacji oraz organizuje i prowa-
dzi sprawozdawczo$¢ w systemie monitoringu finansowego Komisji Euro-
pejskiej — PERSEUS. Funkcje agencji wdrazajacej dla programu rozwoju re-
gionalnego i spolecznego Phare 2000 pelni Polska Agencja Rozwoju Regio-
nalnego.

Na etapie prac wdrozeniowych podstawowa rol¢ bedzie petnit Migdzyre-
sortowy Komitet Monitorujacy Programem®' na rzecz Spéjnoéci Spoteczno-
gospodarczej. Zostanie on powotany na podstawie decyzji Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa. Bedzie dzialal na szczeblu krajowym, a na
jego czele stanie przedstawiciel resortu rozwoju regionalnego. Ponadto w skiad
komitetu wejda urzednicy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa, Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej, Mi-
nisterstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwa Finanséw, Komitet Inte-
gracji Europejskiej, przedstawiciele wojewodéw i sejmikéw z wojewddztw,
w ktorych realizowane s wojewddzkie programy operacyjne rozwoju regio-
nalnego. Ponadto w charakterze obserwatoréw do komitetu wejda delegaci
Komisji Furopejskiej, Ministra Transportu, Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobéw Naturalnych i Leénictwa, Ministerstwa Edukacji Narodowej, Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji.

* Komitet Monitorujacy Programem, jest nazwa, wiasna komitetu powolanego przcz Ministra Roz-
woju Regiona i Budowni ystepuiacq w dok ji rzadowej. I chociaz jest niezreczna ze
. —w o s w . EP '-ﬁ 1i=w . P i
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_ .Komntet Monitorujacy Programem dokonywaé bedzie analizy stanu wdra-
Zania oraz efektéw dziatah podejmowanych w ramach programu z punktu
w1d'zcma Jego zalozef i celéw, jak réwniez komplementamosci programu z
po!xtykq regionalng pa.nstwa W szczegélnoéei komitet powinien zapewnié
m.in. zgodnoéé przedsigwzigt programu z regulacjami prawnymi Polski i Unii
Europejskiej, komplementamo$é w stosunku do dziatafi podejmowanych w
ramach krajowych polityk sektorowych oraz dzialan programéw SAPARD i
ISPA, ko?_rdynach promocji i upowszechniania informacji o programie i po-
mocy Unii Europejskiej. Rzadowy Komitet Monitorujacy zatwierdza roczny
;:pg;t;: tzl:at reahm. B ” ji programu opracowany przez Ministerstwo Rozwo.

malnego 1 Budownictwa na i 0
v ogé o podstawie raportow przygotowywanych

Instytucje samorzadowe

W okresie prac planistycznych programu Phare stosunkowo duza rol
bedzie petnit zarzad wojewddztwa. Bedzie przygotowywat wojewéd‘;hu" prcf
gram operacyjny, liste projektow do realizacji w ramach poszczegblnych kom-
ponen?éw Wf)]CWédeich programu operacyjnego — w zgodzie ze strategia
rozwoju n‘aglonalnego wojewodztwa i na podstawie rekomendaciji regional-
nego komitetu sterujacego.

QIG@m dokumentem planistycznym przygotowywanym przez sejmiki
dez.lc wojewo6dzki program operacyjny. Powinien on nawiazywaé do uchwa-
lonej wezesniej wojewbdzkiej strategii rozwoju. Program operacyjny winien
ustalaé <‘:ele, kierunki dziatan oraz instrumenty ich realizacji, w tym przede
wsz.ysthm pchjc projektéw inwestycyjnych przewidywanych do reali-
zacji na terenie wojewddztwa. Program bedzie réwniez wyznaczat okres jego
o!ao.wxa_zyw.ama, harmonogram realizacji zadan, instytucje wdrazajace, wskaz-
Plh oceny i oczekiwane efekty dziatan oraz zasady wsp6Hinansowania, Pro-

jekty moga mie¢ charakter inwestycji infrastrukturalnych, przedsigwzigé na
rzecz rozwoju matych i $rednich przedsiebiorstw oraz r0Zwoju zasobow ludz-
kich. Progra.my operacyjne beda przedstawiane do zaopiniowania regional-
nym komitetom sterujacym, a nastgpnie przekazywane do akceptacji przez
Mlmstemtwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa (PAO) i Ministerstwo
Finanséw (NAC). Nastepnie programy beda zatwierdzane przez Komitet In-
tegracji Europejskiej i negocjowane z Komisja Europejska.

‘ Zarzad sejmiku bedzie réwniez rekomendowat ministrowi ToZWOju Tre-
g!onalncgo i budownictwa (PAO) instytucje wdrazajace poszczegélne pro-
Jekty regionalne, ale jedynie w zakresie ustug dla malych i §rednich przedsie-
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biorstw oraz projektéw szkoleniowych. Propozycje sejmikéw beda weryfiko- ‘
wane juZ na etapie prac planistycznych przez specjalng komisje robocza rzadu.
Sejmiki beda wreszcie prowadzily nadzér merytoryczny nad dziatalno-
§cia instytucji regionalnych i lokalnych wdrazZajacych program w wojew6dz-
twie. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w wykorzystaniu $rod-
kow przez odbiorcg dotacii, zarzad wojewbdztwa moze wystapi¢ do wojewo-
dy o wstrzymanie przelewu kolejne;j transzy $rodkéw do odbiorcy dotacji.
Regionalny komitet sterujacy dziala w wojewddztwach, w ktorych re-
alizowane sa regionalne programy operacyjne Phare oraz projekty z zakre-
su rozwoju obszaréw wiejskich programu SAPARD. Podstawowym celem
powotania regionalnych komitetéw sterujacych jest zapewnienie szerokie-
g0 udziatu grup spotecznych w dziataniach konsultacyjnych, koordynacyj-
nych i programujacych, zwiazanych z realizacj programu. Dlatego w skiad
komitetu wejda m.in. przedstawiciele zarzadu wojewodztwa, gmin, powia-
tow, instytucji szkoleniowych, przedsigbiorcow, zwiazkéw zawodowych-oraz
instytucji bezposrednio wlaczonych w realizacje zadan z zakresu r10zwoju
regionalnego, np. agencji rozwoju regionalnego, organizacji turystycznych,
izb rolniczych itd. Ponadto, w pracach komitetu wezma udziat delegaci wo-
jewody oraz Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa. Status
obserwatoréw w regionalnym komitecie sterujacym beda posiadac przed-
stawiciele Komisji Europejskiej, niektorych ministerstw, Komitetu Integra-
cji Europejskiej oraz innych instytucji, ktérych dziatalnosé moze mie¢ istot-
ny wplyw na przebieg realizacji programu, np. instytucji akademickich, ad-
ministracji specjalnych, organizacji spolecznych itd. Regionalny komitet
sterujacy powolywany jest i dziala pod przewodnictwem marszatka.

Komitet bedzie petnit funkcje opiniodawcze w zakresie programowania
srodkéw Phare. W szczegélnosci do zadah komitetu bedzie nalezalo opinio-
wanie i rekomendowanie projektu wojewédzkiego programu operacyjnego,
przedstawianie propozycji kryteridw, zasad i instrumentéw wdrazania tego
programu, opiniowanie projektow przedstawionych przez potencjalnych be-
neficjentow, rekomendowanie instytucji uczestniczacych we wadrazaniu pro-
gramu Operacyjnego oraz przedstawianie ewentualnych propozycji zmian
w zapisach tego programu.

Koncowymi beneficjentami pomocy Phare beda mogly by¢ podmioty sa-
morzadowe (gminy, zwiazki gmin, powiaty) oraz inne instytucje regionalne
i lokalne — ale wylacznie w odniesieniu do projektow nie majacych charakte-
ru inwestycyjnego. Podmioty te beda odpowiedzialne za wybor bezposred-
nich wykonawcow inwestycji i dostawcow ushug i towaréw. W szczegdlnosci
Kkohcowi beneficjenci beda odpowiadali za wykonanie zaplanowanych dzia-
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ia;;izgod;:'ie z op?'sem projektu, osiggniecie przewidywanych wskaznikéw osia-
gi " dao cl::l:;w projfkt:;nnadzorowaxﬁe bezposrednich wykonawcow, gromadze
entacji i j c .
i cj ych pozwalajacych na pelng kontrolg sposobu realiza-
W odniesieniu do projektéw inwestycyi i
! 1 tycyjnych, odbiorca dotacji iera
\Zwvg::!?;v;cq stosujac mech:.imzmy pfzetargoWe zgodne z procedurimlv'vl}’,:are,
oo przygotowanymi pla.nan?x w przypadku projektéw dotyczacych in-
st Ji infrastrukturalnych z l'ldzm}em $rodkéw przekraczajacych 300 tys
jcmé&r?lelt;;sg plzepromwad;any Jest zgodnie ze standardami FIDIC. Dla pro:
trukturalnych ponizej 300 tys. euro przetargi be:
dzane zgodnie z ustawa o zaméwieniach i o
e Zgo ? publicznych bez stosowania prefe-
rencji lc'ajow'ych”. Agenc;a' 'wdraiajqca dostarcza pomocy technicznefl:rzey
przygotowaniu dokumentacji przetargowe; i przeprowadzeniu przetargu.
Ng

Instytucje rzadowe na szczeblu regionalnym

. Wazna rolg w systemie organizacyjn: TO, ili
Je“{od.oww‘. Beda oni odpowiadali zaijyy;’)nel,::iaﬂ:m ﬁ:lnjl:lcl;r;irl::::u?:zl'liizwi::
lama' i pmj.ekty realizowane w ramach programu na terenie wojewc’)::lztwa
Budzet wojewody zostaje powigkszony o srodki budzetu panstwa oraz §rodk1:
Promu Phare przeznaczone na wspolfinansowanie inwestycji i innych pro-
jektow okreslonych w wojewddzkim programie operacyjnym. WojewodoF;vie
b'cdq przekazywali dotacje na rzecz dwéch podstawowych kategorii podmio-
:iow: samom@u lub podleglych mu jednostek administracyjnych z sektora
nans.éw publicznych oraz lokalnych i regionalnych instytucji realizujacych
zadania w ramach wo;t_ewédzkjego programu operacyjnego. Wojewodowie
de.q takze nadzorowali sposob wykorzystania dotacji i przebieg realizacji
pr(_)jektélw. Ponadto, wybér projektéw finansowanych z tzw. alokacji global-
tv\ve;dl?dzxe odbywat si¢ w drodze konkursu ogtaszanego réwniez przez woje-
' w ?wiqzku ze stosunkowo szerokim zakresem zadan kontrolnych i orga-
m?acyjny({h ~ wojewodowie na obszarach objetych pomoca Phare — zostana
mianowani Regionalnymi Zastgpcami Ministra Rozwoju Regionalnego i Bu-
downictwa ds. Realizacji Programu (tzw. Regionalny Zastgpca PAO).

2
W chwili oddawania tekstu do drukami nie by d
-V ili od yla pr wysokos¢ érodkéw finansowych,
powyzej _ktére) kqmu;.m: b?-}oby P dury gowej FIDIC. Strona polska starata si¢
wynegocjowaé pgdwymbtc; granicy.




120 Polityka regionalna Unii Europejskiej...

Na szczeblu wojewodzkim beda dzialaé Regionaine Komitety Monitoru-

jace, ktére powolywane przez wojewodéw beda w ich imieniu sprawowaé
nadzér nad prawidlowym wdraZaniem projektéw operacyjnych. Beda funk-
cjonowaly jedynie w tych wojewodztwach, w ktérych yvprowadzqnc zostang
projekty regionalne. Komitety dzialaja pod przewodnictwem wojewody. W
ich sktad wejda przedstawiciele wojewody, zarzadu wojewddztwa, samorza-
déw oraz instytucji wspoifinansowanych w ramach danego programu opera-
cyjnego. Komitety regionalne beda odpowiedzialne za momtomwame' inad-
26r nad realizacja wojewodzkiego programu operacyjnego oraz mahzow?-
nych w jego ramach projektéw. W szczegdlnosci do zadah komitetu bedzie
nalezato: rekomendowanie dzialan koordynacyjnych programu Phare w sto-
sunku do dziatah podejmowanych w ramach krajowych polityk sektorowych
oraz programéw SAPARD i ISPA, upowszechnianie informacji na sz.czebl'u
wojewodzkim i lokalnym o programie operacyjnym i pomocy Unii Europej-
skiej. Regionalne Komitety Monitorujace beda takze dokonywaly oceny re-
zultatéw wdrazania projektéw na podstawie wskaznikéw finansowych i rze-
czowych zdefiniowanych w poszczegolnych priorytgtach programu operacyj-
nego. Na podstawie tej oceny komitety w razie koniecznosci beda mog_iy re-
komendowaé dziatania zmierzajace do usunigcia barier implementacyjnych.

* * *

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy ponownie zauwa?yé
stosunkowo skromng role samorzadowych wojewddztw w procesie realizo-
wania polityki regionalnej. Juz na etapie podziatu kwoty $rodkow ‘ﬁnans.o-
wych Phare wida¢ dysproporcj pomigdzy programami sektorowymi a regio-
nalnymi. W trakcie procesu implementacyjnego samom_dy s’tosgnkowo naj-
wiecej maja do powiedzenia na etapie programowania dziatan, kiedy to opra-
COWUj3 programy operacyjne oraz proponuja projekty, koncowych @eﬁc;m—
téw, a w niektorych przypadkach réwniez potencjalnych wykonawcow. Jed-
nak juz na etapie prac planistycznych sejmikom towarzyszy znaczaca ,,po-
moc” przedstawicieli administracji rzadowej. Samorzadowe propozycje plg—
nistyczne sa nastepnie zatwierdzane przez resorty rzadowe (gtownie rozwoju
regionalnego i finans6w), wreszcie ostatecznie akoeptowane. przez !?omnet
Integracji Europejskiej. Calo§¢ programu Phare jesf nastepnie negocjowana
przez rzad z Komisja Europejska, oczywiscie bez udz:ahl P@dstammgh wiadz
samorzadowych. W trakcie etapu wdrozeniowego sejmiki pra‘kchzme zosta-
ty wykluczone z procesu decyzyjnego. Wprawdzie'prz'edstnw:.cwle. zarzadéw
wojewbdzkich uczestnicza w Regionalnym Komitecie Monitorujacym, ale
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jest to skromny wplyw na faktyczne decyzje korygujace dzialania implemen-
tacyjne, w zasadzie ograniczone jedynie do funkeji informacyjnych i opinio-
dawczych.

Dodatkowo pozycjg samorzadéw regionalnych ostabia system finanso-
wania projektéw Phare, a zwlaszcza przewidywane posrednictwo wojewo-
déw przy finalizacji tego finansowania, Réwnoczegnie skromne dochody sej-
mikéw nie pozwalaja im odgrywaé powaznej roli w procesie decyzyjnym
polityki regionalnej.

Program Phare II bedzie wige organizowany w duzym stopniu przez urzed-
nik6w rzadowych. Przemawia za tym z Jednej strony logika polskiego syste-
mu finanséw publicznych oraz z drugiej strony wysoko scentralizowane pro-
cedury przyjgte dla programowania i wdrazania §rodkéw przedakcesyjnych
Unii Europejskiej. Takie stwierdzenie musi sklaniaé do powaznej refleksji
biorac pod uwage fakt, iz reforma administracji publicznej miata uczyni¢ glow-
nym podmiotem polityki regionalnej sejmik wojew6dzki®.

5. Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego

Dziatania rzadu w najblizszym czasie w powaznym stopniu beda ksztal-
towa¢ polityke regionalna w Polsce. Dlatego zasadnicze znaczenie w tej
mierze maja takze gléwne dokumenty strategiczne i planistyczne rzadu.
Powinny one ksztaltowaé podstawowe kierunki rozwoju gospodarczego
W regionach, organizowaé pomoc europejska przeznaczong na rozwdj re-
gionalny. ROéwniez samorzady wojewédzkie beda zapewne w znacznym
stopniu uwzgledniaé w swoich pracach programowych dokumenty rzadu.
Na obecnym etapie prac w najwigkszym stopniu strategie rzadu w zakre-
sie polityki regionalnej okreslaja dwa proj ekty dokumentow: Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego (1999) oraz Wstepny Narodowy Plan
Rozwoju (2000).

Juz niemal od roku trwajg rzadowe prace nad Narodows Strategia Roz-
woju Regionalnego oraz nad pigcioma strategiami sektorowymi: narodowa
strategia zatrudnienia i zasobow ludzkich, narodows strategia rolnictwa i roz-

» Patrz: Tezy wystapienia Petnomocnika Rzadu ds. Reform Ustrojowych Panistwa M. Kuleszy na
konfi i L JPolityka regi w Polsce: cele, procedury i instytucje”, Warszawa 24-25 wrzesnia
1998. Cele reformy admini yjnej zostaly ro 2 oméwione przez M. Kuleszg w stowie koficowym
pracy Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowq roku 1998 widziana oczami jej aktorow, pod
redakcja J. Emilewicz i A. Wotka, Fundacja R ju Demokracji Lokalnej, W 2000.
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woju terenéw wiejskich, narodows strategia rybotowstwa, narodows strate-

gia ochrony srodowiska przyrodniczego oraz narodows strategia rozwoju trans-
portu. Omawiane dokumenty sa przygotowywane na lata 2000-2006. Wszyst-
kie beda takze podstawa Narodowego Planu Rozwoju.

Gl6wna przestanka powstania rzadowej strategii rozwoju regionalnegq
byta przede wszystkim bliska perspektywa czlonkostwa w Unii Europejskiej
oraz otwierajaca sig mozliwos¢ skorzystania z europejskiej pomocy p:zeda.lg-
cesyjnej. Impulsem dla prac programowych rzadu stata sig wigc chec¢ wiasci-
wego wykorzystania tej pomocy, a zwlaszcza potrzeba dostosowania proce-
dur programowania polityki rozwoju do standardéw prawnych mu-zuconyc.h
przez Komisje Europejska. Naredowa strategia rozwoju regionalnego stanie
sie wiec podstawa do sporzadzania rzadowych i samorzadowych dokumcr?—
téw operacyjnych w ramach programu Phare. Z kolei narodowy plan rozwoju
bedzie drogowskazem dla prac programowych zmierzajacych do wykorzy-
stania w przyszloéci europejskich funduszy strukturalnych.

Zgodnie z zasadami reformy administracyjnej — polityka regionalna rza-
du winna w znacznym stopniu wspiera¢ dziatania samorzadéw wojewodztw
w tym zakresie. Zakres takiego wsparcia, cele i priorytety dzialan prorozwo-
jowych rzadu, inne podstawowe informacje gospodarcze potrzebne zaréwno
dla wladz samorzadowych, jak i lokalnych przedsigbiorcow, wreszcie dtugo-
okresowe powiazanie polityki regionalnej z makroekonomiczng i politykax:ni
sektorowymi pafistwa — wszystko winno znalez¢ miejsce wlasnie w omawia-
nych dokumentach.

W projekcie Narodowej Strategii Rozwoju Regionainego (1999) wskaza-.

no pig¢ priorytetéw polityki regionalne;j rzadu: .

- Po pierwsze bedzie to rozbudowa i modernizacja infrastmkmry stuza-
cej wzmacnianiu konkurencyjnosci polskich regionéw w relac;aclf eu-
ropejskich i globalnych, a wigc podnoszenia ich atmkcyjnoéci' Jakq
potencjalnego miejsca alokacji kapitatow zewnetrznych. Chodzi tutaj
gléwnie o sprzyjanie rozwojowi endogcnicznem\f posz.czeg(‘)lnych re-
gionow. Jest to wige priorytet nastawiony na wspieranie zarowno nie-
licznych ,,lokomotyw wzrostu”, przy jednoczesnej pomocy d!a~reg10-
néw stabszych w celu utworzenia trwatych podstaw poprawiajacych
ich konkurencyjno$¢.

«  Drugim priorytetem politycznym bedzie w mys$! projektu restruktury-
zacja i dywersyfikacja bazy ckonomicznej region6w. 'l?en segment po-
lityki rozwoju regionalnego dotyczy w pierwszej kolc;noécln trfi@ycyj-
nych okregéw przemystowych z koncentracja sektoréw o niskiej kon-
kurencyjnoci i innowacyjnosci oraz obszaréw wiejskich o rozdrob-
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nionym, niskodochodowym i slabo urynkowionym rolnictwie. W ra-
mach tego priorytetu beda podejmowane dziatania zmierzajace do
zmiany struktury gospodarczo-przestrzennej Polski, zwlaszcza na te-
renach charakteryzujacych sig utomna urbanizacja oraz przerostem
udziatu ludnosci wiejskiej i zatrudnienia w rolnictwie.

¢ Kolejny priorytet dotyczy wsparcia dla obszarow wymagajacych ak-

tywizacji i zagrozonych marginalizacja. Odnosi sig zwlaszcza do ob-
szaréw o wysokim bezrobociu strukturalnym i bardzo niskich docho-
dach ludnosci, na przyklad obszaréw popegeerowskich i dotknigtych
upadkiem przemysh.

*  Czwartym priorytetem jest rozwoj zasobéw ludzkich.

*  Wreszcie ostatnim jest rozw6j miedzynarodowej wspélpracy regio-

néw, w tym wspdipracy transgranicznej.

Rozwinigciem przedstawionych powyzej priorytetow sa cele polityki re-
gionalnej, wéréd ktérych odnajdujemy szeroka game dziatan. Bedzie nimi
m.in. zmiana nieefektywnej struktury przemyshu (glownie w wojewodztwie
Slaskim, ale takze w wielu miastach matych i $rednich o strukturach zdomi-
nowanych przez jeden lub kilka wielkich zaktadéw panstwowych). Rzad pla-
nuje réwniez dzialania majace na celu aktywizacjg gospodarcza obszarow
wiejskich i popegeerowskich. Kolejnym celem bedzie zmniejszenie luki in-
frastrukturalnej wystgpujacej na wszystkich poziomach sterowania rozwo-
jem, zwlaszcza rozbudowa i modemizacja sieci transportowej, telekomuni-
kacyjnej, informatycznej. Waznym kierunkiem polityki regionalnej bedzie row-
niez zniwelowanie luki ekologicznej, przejawiajacej si¢ w sferze technolo-
gicznej produkecji, systemie komunikacyjnym, gospodarce odpadami, zmniej-
szaniem emisji zanieczyszczei itd. Wrod celow polityki regionalnej rzadu
znajda sie takze dziatania prowadzone na rzecz wzrostu miejsc pracy i prze-
ciwdziatania bezrobociu o charakterze strukturalnym. Bedzie to takze od-
dziatywanie na rzecz rozwoju malej i §redniej przedsigbiorczosci, a takze roz-
woj sektora turystyki. Rzad planuje rowniez wspomaganie rozbudowy sieci
malych i $rednich miast. Kolejnym celem bedzie rozwijanie potencjahu nauki
i szkolnictwa wyzszego, kultury oraz innowacji technologicznej i organiza-
cyjnej. W ramach celow edukacyjnych odnajdujemy takze podnoszenie po-
tencjatu szkolnictwa zawodowego i ksztalcenia ustawicznego oraz szkolenie
kadr administracji publiczne;.

Komentujac powyzsze zapisy mozna skonstatowaé ich nadmierna og6l-
nikowos$¢, a nawet podejscie Zyczeniowe. Wydaje sig takze, ze w strategii
przedstawiono zbyt wiele celow i priorytetow, ktore wprawdzie w wielu miej-
scach wzajemnie koresponduja ze soba, ale nie przedstawiajg rzeczywiscie
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priorytetowych kierunkéw dziatah rzadowych, ktére kumulowatyby stosun-
kowo szczuple zasoby finansowe na wybranych zagadnieniach. W prezenta-
¢ji celéw zabraklo réwniez przedstawienia wizji docelowej projektowanych
dziatan, a zwlaszcza wskazania konkretnych kryteriéw opisujacych zamie-
rzone efekty dziatan. Na pochwalg zastuguje uwypuklenie rangi dziatan wspie-
rajacych rozwdj endogeniczny oraz wspomaganie region6w i obszarow (glow-
nie kilku najwazniejszych aglomeracji) o najwyzszym znaczeniu i potencjale
rozwojowym dla gospodarki narodowe;.

Projekt narodowe;j strategii rozwoju regionalnego (1999) przedstawia row-
niez zarys realizacji finansowej polityki regionalnej. Przewidywana pomoc
ze strony Unii Europejskiej bedzie musiata byé wspétfinansowana przynaj-
mniej w wysoko$ci 25% z polskich srodkéw publicznych (w rzeczywistosci
skala wspétfinansowania moze osiggnac nawet 35% globalnej sumy wszyst-
kich programéw operacyjnych). Oznacza to, ze na rozwdj regionalny bedzie
trzeba przeznaczy¢ co najmniej 1% PKB, czyli okolo 2% wszystkich $rod-
kow publicznych. Znaczacy wzrost zaangazowania finansowego w polityke
rozwoju wymaga jednak zwigkszenia koordynacji instrumentow finansowych
po stronie rzadowej oraz zwigkszenia §rodkéw pozostawionych w gestii sa-
morzadow terytorialnych wiasnie na polityke rozwoju. Autorzy omawianego
dokumentu zdaja sobie sprawe z koniecznosci podjgcia wiasnie takiego kie-
runku dziatan. Jednak ponownie poza ogdlnymi stwierdzeniami brakuje kon-
kretow, a zwlaszcza planowanych kwot zwigkszajacych dochody samorzado-
we oraz instrumentéw prawnych, pozwalajacych zintegrowa¢ §rodki publicz-
ne przeznaczone na spdjna polityke rozwoju regionalnego. W tym miejscu bar-
dzo wyraznie odczuwany jest brak rozwigzan systemowych dotyczacych finan-
s6w samorzadéw terytorialnych. W obecnej chwili samorzadom, a zwlaszcza
sejmikom wojew6dzkim brakuje pieni¢dzy na polityke inwestycyijna. Przy nie-
wystarczajacej liczbie srodkow na biezace wykonywanie zadan publicznych
trudno sobie wyobrazi¢ efektywne wspieranie przez samorzady niektorych ce-
16w wymienionych w rzadowe; strategii polityki regionalnej - na przyldad roz-
woju malej i §redniej przedsigbiorczosci. W tej sytuacji samorzadowa polityka
rozwoju moze zosta¢ zdominowana przez centrum za pomoca srodkow finan-
sowych wyplacanych bezposrednio z budzetu panstwa. ‘

W najwigkszym stopniu §rodki przedakcesyjne beda skicrowane nainwe-
stycje infrastrukturalne (okolo 70%). W drugiej kolejnosci bedzie ﬁmmsov-/a-
na pomoc dla matych i §rednich przedsigbiorstw oraz dzialalnos¢ szkolenio-
wa. Warto réwniez zaznaczy¢, ze zgodnie z planami rzadowymi z programu
Phare II w pierwszej kolejnosci (tj. w roku 2000) skorzystajg wojewddztwa:
podlaskie, lubelskie, podkarpackie, warminsko-mazurskie i $laskie. W dru-

V. Polska: trudne budowanie systemu 125

giej grupie wojewodztw objetych programowaniem operacyjnym w roku 2001
znalazly sig obok dotychczasowych beneficjentow $ciany wschodniej i Gor-
nego Slaska takze wojewbdztwa: Swigtokrzyskie, kujawsko-pomorskie i 1odz-
kie. Wreszcie w roku 2002 do programu polityki regionalnej Phare II jest
planowane wiaczenie pozostatych wojewddztw.,

* % ok

Podstawowym dokumentem rzadu o profilu operacyjnym bedzie Narodo-
wy Plan Rozwoju. Bedzie on podstawg do uzgodnienia z Komisja Europejska
Podstawy Wsparcia Wspélnoty (Community Support Framework) oraz wie-
loletnich horyzontalnych i regionalnych programéw operacyjnych, obowia-
Zujacych w pierwszych latach po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej.
Przygotowanie pierwszej peinej wersji planu przewidziano na rok 2001. Obec-
nie opracowywana jest wstgpna wersja planu na lata 20002002, a wige w
okresie przed przystapieniem do Unii Europejskiej.

Zadaniem Wstegpnego Narodowego Planu Rozwoju (2000) jest rozpozna-
nie najwigkszych réznic rozwojowych pomigdzy Polska a Wspélnotami Eu-
ropejskimi i okreslenie na tej podstawie najwazniejszych priorytetdw rozwo-
ju w dziedzinie spéjnosci spoleczno-gospodarczej w okresie przedakcesyj-
nym. Plan nakresla takze ogélna perspektywe finansowa dziatan o charakte-
rze strukturalnym wspéifinansowanych w latach 20002002 przy udziale $rod-
kow przedakcesyjnych z funduszy programu ISPA, SAPARD i Phare 11,

Projekt omawianego dokumentu wykazuje, iz zréznicowania migdzyre-
gionalne w Polsce nie odbiegaja od przecigtnych zréznicowan przestrzen-
nych w obrebie poszczegdlnych krajéow UE. Widoczne jest natomiast zwick-
szanie si¢ réznic tempa i skali proceséw rozwojowych. Beneficjentami tych
proceséw sa regiony wielofunkcyjne, skupiajace osrodki naukowe, najlepiej
przygotowang kadre, o relatywnie dobrych powiazaniach infrastrukturalnych
i wyksztalconych instytucjach otoczenia biznesu. Natomiast procesy rozwo-

jowe przebiegaja wolniej i napotykaja na wieksze problemy o charakterze
strukturalnym w wojewodztwach skupiajacych przemysty wydobywcze, prze-
mys}t obronny zwigzany z funkcjonowaniem bytego Ukladu Warszawskiego
oraz byle PGR. Zdaniem autoréw omawianego dokumentu najwieksza luka
infrastrukturalna wystepuje na obszarze Polski wschodniej oraz poludniowo-
wschodniej i dotyczy wojewédztw: podlaskiego, warminsko-mazurskiego
i lubelskiego.

Projekt Wstepnego Narodowego Planu Rozwoju (2000) przedstawia
w ukladzie funkcjonalnym gléwne cele rozwoju Polski na lata 2000-2002. Sa to:
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*  Poprawa konkurencyjnoéci gospodarki poprzez modernizacjg i struk-

turalne dopasowanie sektora przemystu i ushug.

e Przeksztalcenia strukturalne w rolnictwie i rybotdéwstwie, rozwdj ob-

szarow wiejskich.

« Integracja gospodarki polskiej poprzez modernizacj¢ i rozbudowg sieci

transportowych. .

« Tworzenie warunkéw trwalego zrOwnowazonego rozwoju poprzez

modernizacjg i rozwdj infrastruktury ochrony $rodowiska.

» Rozwdj zasobow ludzkich i zatrudnienia.

*  Wzmocnienie potencjatu rozwojowego regiondw i przeciwdziatanie

marginalizacji niektérych obszaréw.

Znaczace miejsce zajmuje w projekcie dokumentu zajmuje przedstawie-
nie réznorodnych przykladéw dziatan, bedacych rozwinieciem wyzej przed-
stawionych celéw rozwojowych. W wersji ostatecznej dokument powinien
jasno formulowac¢ zadania i ich sposoby realizacji. Powinien takze precyzyj-
nie okresla¢ oczekiwane rezultaty podejmowanych dziatan oraz zakres finan-
sowania, w tym réwniez przedstawia¢ oczekiwania negocjacyjne wzgledem
wspoHinansowania poszczegélnych zadan przez partneréw samorzadowych
i spolecznych.

6. Dylematy i wyzwania dla polityki regionalnej

Jak bedzie wygladata w przysziosci polityka regionalna w Polsce? ng
bedzie to polityka zdominowana przez czynnik rzadowy, czy jednoczesnie
bedzie mozna wykorzystaé aktywnos¢ elit samorzadu terytorialnego? Czy
postawa rzadu bedzie nadawata whasciwy merytorycznie ton‘ pracom ;?lam-
stycznym w Polsce, ukierunkowanym na autentyczny rozwé; endogeniczny
regionéw, czy raczej bedzie wypadkowa z jednej strony naciskow fon?\u{o-
wanych przez Unig Europejska, za$ z drugiej ksztaltowana przez ryw’ahzujq-
ce ze soba resorty albo lobby polityczne? W obecnej chwili nie sposb prze-
sadzi¢ kierunkéw rozwoju polityki regionalnej w Polsce. Sys}em prawny
zwiazany z polityka rozwoju regionalnego bedzie w dalszym ciagu modyfi-
kowany. W duzym stopniu jest on zwigzany z docelowym ksztaltem sy.stemu
finans6w publicznych oraz architektura instytucji rzadowych koordynujacych
pracg Rady Ministréw, zwlaszcza w wymiarze polityki gospodarczej. Jedno-
czesnie o jakosci polskiej polityki regionalnej w duzym stopniu beda decydo-
waé wzgledy praktyczne, zwiazane ze sposobem wprowadzania mechanizméw
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?ej polityki w Zycie, jak réwniez obyczajowoscia polityczng i klimatem panu-
Jjacym w systemie administracyjnym.

1. Z punktu widzenia konstrukcji organizacyjnej rzadu jedna z podstawo-
wych kwestii wydaje mi sig pytanie o range polityki regionalnej. Czy innymi
stowy bedzie to polityka calego rzadu, czy wylacznie domena tzw. wiodacego
resortu, albo — co réwnie niebezpieczne — pole rywalizacji poszczegblnych
ministréw branzowych? Jest to kwestia odnoszaca si¢ wprost do mechani-
zméw decyzyjnych funkcjonujacych w rzadzie. Zagadnienie 0 wymiarze nie-
mal konstytucyjnym: czy rzad jest jedynie suma przerdinych dziatan mini-
stréw, czy tez wewnetrznie spbjna calo$cia, wypracowujaca jednolite i kom-
plementame dziatania w poszczegélnych dziedzinach. W przypadku polityki
regionalnej kwestia nabiera dodatkowego znaczenia, Jako polityka o teryto-
rialnym wymiarze dotyka réwnoczesnie wielu dziedzin Zycia gospodarczego
i spolecznego. Jest to takze problem skutecznosci polityki rzadowej. Tylko
wiadciwe powiazanie i koordynacja dziatan instytucji rzadowych moze za-
pewni¢ nalezyta efektywnosé (Pietrzyk 1998; Gilowska 1998).

Problem nabiera wigkszej wyrazistosci, gdyz dotychczas polityka regio-
nalna niemal w Polsce nie istniata, a ostatnio byla traktowana raczej po ma-
coszemu — jako kolejny element narzucony Polsce w zwiazku z integracja
europejska. W zwiazku z powyzszym dominowato podejscie zdecydowanie
sektorowe, a nie terytorialne. W taki sposéb byly dotad organizowane progra-
my pomocowe Unii Europejskiej. Resort gospodarki, ktéry do niedawna pet-
nit wiodaca rolg w zakresie rozwoju regionalnego, byt zajety wieloma innymi
dziedzinami polskiej gospodarki i w niewystarczajacym stopniu koordyno-
wat wiasng polityke przemystowa z polityka regionalna panstwa. Tym bar-
dziej zaniedbywane bylo wspoldziatanie z innymi resortami. Obecnie role
ministra wlaéciwego do spraw rozwoju regionalnego petni nowo powotany
do tego zadania czlonek rzadu: Minister Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa. Jednoczesnie w roku 2000 szef resortu rozwoju regionalnego jest kie-
rownikiem Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych. Moze to poméc
w pracach nowego resortu, w trudnym okresie jego powstawania i wprowa-
dzania nowych rozwiazan prawnych polityki regionalnej. Minister rozwoju
regionalnego bedzie réwniez probowat koordynowaé prace nad rzadowymi
dokumentami planistycznymi polityki regionalnej, uzgadniaé dziatania w za-
kresie realizacji tej polityki i reprezentowaé radg ministréw podczas rokowan
dotyczacych zawierania kontraktéw wojewodzkich.

Podstawowym instrumentem majacym zapewni¢ koordynacje dziatan mi-
nistréw jest powolany pod koniec 1998 roku Komitet Rady Ministréw ds.
Zréwnowazonego Rozwoju i Polityki Regionalnej. Komitet gromadzi przed-
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stawicieli resortéw odpowiedzialnych za zagadnienia wchodzace w zakres

polityki regionalnej pafistwa. Istnienie komitetu nalezy uznaé za krok idacy
we wiasciwym kierunku. Nalezaloby jedynie rozwazyé mozliwo$¢ wzmoc-
nienia jego rangi w rzadzie poprzez przewodniczenie jego pracom przez sa-
mego premiera. Wydaje sig, iz istnienie komitetu jest w dalszym ciagu nie-
wystarczajacym warunkiem dla wlasciwej koordynacji polityki regionalnej
w ramach Rady Ministrow.

Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (2000) probuje zwigk-
szy¢ zakres koordynacji rzadu. Dwadzie$cia dwie agencje i fundusze wymie-
nione w ustawie, ktore moga peini¢ waznq terytorialng funkcjg rozwojowa,
maja obowiazek przedkladania ministrowi gospodarki swoich planéw finan-
sowych i programéw dziatan. Ponadto ministrowie sektorowi powinni koor-
dynowa¢ wiasna polityke z polityka regionaing. Poniewaz to zadanie zostalo
powierzone wylacznie samym ministrom sektorowym — bez udziatu premie-
ra, Komitetu Zréwnowazonego Rozwoju lub Rady Ministréw — nie wrdzy to
skutecznej koordynacji w przyszlosci. Tak wiec polityka rzadu polskiego
w dziedzinie rozwoju regionalnego pozostanie najprawdopodobniej w naj-
blizszym czasie stosunkowo stabo koordynowana. Co wigcej, moze by¢ ob-
szarem silnej rywalizacji pomigdzy poszczegdlnymi ministerstwami, w kto-
rej zwycigsko wychodzi¢ beda raczej polityki sektorowe i horyzontalne rza-
du, kosztem programéw regionalnych negocjowanych z sejmikami.

Spéjna polityka regionalna rzagdu ma silny zwiazek z ksztattem organiza-
cyjnym rady ministréw, ale rowniez z praktyka jego dotychczasowego funk-
cjonowania. Jest to takze problem bezposrednio zwiazany z ranga przywodz-
twa politycznego w rzadzie. Rzad bez wyraznego lidera, bez silnego kierow-
nictwa politycznego nie bedzie dziatat w sposob skoordynowany i nie osia-
gnie wspblnej polityki w zadnym zakresie. Tym bardziej w dziedzinie tak
skomplikowanej i wymagajacej wspotpracy wielu ministréw jak polityka re-
gionalnego rozwoju.

2. Kolejnym waznym dylematem jest to, czy polityce regionalnej rzadu
zostanie nadany charakter raczej wyréwnawczy i redystrybucyjny wzgledem
najstabszych czgsci kraju, czy tez bedzie ona nastawiona na rzeczywisty roz-
woj strategiczny calego terytorium Polski. Praktyka krajow zachodnich do-
wodzi, iz zazwyczaj oba te elementy wystepuja w programach rzagdowych.
Wazne sa jednak proporcje pomigdzy nimi i gléwny kierunek strategicznych
dziatan rzadu. Wéréd ekspertow mozna znaleZ¢ opinig o nieskutecznosci po-
lityki nastawionej gloéwnie na wyrownywanie poziomu rozwoju pomiedzy
poszczegblnymi obszarami kraju. ,,Przewaga regionow «silnych» nad «sta-
bymi» nie maleje nawet w krajach relatywnie wysoko rozwinietych, w ktorych
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podejmowane sq do$é intensywne dziatania zmierzajqce do jej zmniejszenia.

szbec Ppowyzszych stwierdzen nietrafne jest formutowanie strategii rozwoju
zrownowazonego, poniewas nie jest mozliwa jej realizacja.” (Gilowska i inni
1998). Zamiast tego polityka regionalna rzadu powinna by¢ w gléwnej mie-
tze zorientowana na osiaganie strategicznych celow catej polskiej gospodar-
ki, a wigc wspieranie dziatan proinnowacyjnych, efektywnosci inwestycji,
zwlaszcm w regionach napedzajacych dynamike wzrostu calej polskiej go-
spodarki.

Oczywiscie polityka rzadu nie bedzie mogla ignorowag sytuaciji panuja-
cej w najslabiej rozwinigtych czesciach panstwa. Jednakze liderzy polityczni
winni odpowiedzie¢ na zasadnicze pytanie: czy beda kierowati si¢ jedynie
wzgledami socjalnymi i wyréwnawczymi, czy tez pomoc bedzie ukierunko-
wana na pobudzanie samodzielnego rozwoju obszaréw siabiej rozwijajacych
si¢. W tym celu nieodzowne wydaje si¢ powiazanie strategii rozwojowej ob-
szarow stabszych 2 rozwojem bardziej rozwinigtych czesci kraju, pobudzanie
aktywnosci elit lokalnych i regionalnych oraz stymulowanie najbardziej pro-
rozwojowych projektéw. Warto w tym miejscu zaznaczyé, iz programy stra-
tegicznego rozwoju powinny by¢ ukierunkowane na te dziedziny, ktérych efek-
tywnos$¢ zwrotu poniesionych nakiadéw zostata sprawdzona. Mam na mysli
glownie wieloletnie inwestycje w infrastrukturg techniczna, nauke i szkolnic-
two zawodowe, sektor innowacji technologicznej i matej oraz sredniej przed-
sigbiorczosci.

3. Niebezpieczenstwem zwiazanym ze stosowaniem polityki redystrybu-
cyjnej i wyréwnawczej jest jej nieuchronny charakter interwencyjny, a wiec
krétkotrwaly. Kolejnym wyzwaniem dla twércow polityki regionalnej pan-
stwa bedzie wigc zastanowienie si¢ nad jej perspektywa czasowa. Czy bedzie
ona doraZna czy tez dtugofalowa? O interwencyjnym czy o strategicznym
wymiarze? Z tym pytaniem ponownie laczy si¢ zagadnienie politycznego
wyboru pomigdzy pomoca o charakterze socjalnym albo autentycznymi dzia-
faniami zmierzajgcymi do restrukturyzacji i pobudzenia rozwoju. Pomoc do-
razna w zadnym wypadku nie bedzie stuzyta wzmocnieniu tendencji diugo-
trwatego rozwoju. Raczej sprowokuje podejécie konsumpcyjne wobec dota-
cji publicznych. Utrwali postaweg roszczeniowa wobec instytucji panstwa
i wyczekujaca jedynie na inicjatywg rzadu. Moze réwniez stuzyé upolitycz-
nieniu rozwoju regionalnego. Dlatego tak wazne jest nadanie dziataniom pla-
nistycznym perspektywy dlugofalowej, a rownoczesnie uwolnienie podsta-
wowych decyzji strategicznych od doraznych sporéw politycznych, a zwlasz-
¢za od wplywu zmiennosci ekip politycznych piastujacych ster rzadow, za-
réwno na szczeblu centralnym, jak réwniez regionalnym (Szlachta i inni 1999).
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4, Polityka interwencyjna pocigga najczesciej za sobg dodatkowe zagro-

zenie. Moze ona mianowicie staé si¢ odzwierciedleniem poszczeg6lnych in-
teres6w regionalnych, zwlaszcza tych, ktére s3 silniej artykutowane, albo re-
prezentuja ,,stuszna” linig polityczna. Dlatego kolejnym dylematem polityki
regionalnej rzadu bedzie to, czy bedzie ona reprezentowaé interesy ogdino-
krajowe i dazy¢ do realizacji podstawowych dla przyszlo$ci Polski celow stra-
tegicznych, czy tez bedzie raczej odbiciem polityk poszczegdlnych region6w,
wzajemnie rywalizujgcych ze soba o przychylno$é Warszawy. Takie wiasnie
warunki prowadzenia polityki regionalnej moga prowadzi¢ do pozameryto-
rycznych decyzji, nie wspierajacych rozwoju stabiej rozwinigtych obszarow
kraju, ale raczej do wzmacnianis klienteli politycznej w terenie. Pokusa kre-
owania takich wiasnie dziatan jest tym wigksza, ze zasadniczym elementem
operacyjnym polityki regionalnej sa wieloletnie kontrakty podpisywane po-
migdzy rzadem a sejmikami wojewédzkimi, dotyczace rzadowego wsparcia
finansowego.

Terytorialna polityka rozwoju prowadzona przez centrum powinna rzecz
jasna by¢ komplementarna z propozycjami regionéw, przede wszystkim wte-
dy, kiedy jest to zgodne z celami rozwojowymi panistwa lub uzasadnione inte-
resem ogolnokrajowym. Zaburzenie proporcji pomigdzy polityka realizujaca
cele panstwa a polityka ,,wsparcia region6w’ moze mie¢ swoje dalekosigzne

konsekwencje ustrojowe. W federalnej Belgii najwazniejszym podmiotem -

polityki regionalnej sa wilaénie wiadze federaine i (w mniejszym stopniu)
wspolnotowe. To wlaénie one w najwigkszym wymiarze negocjuja ksztaht
europejskiej pomocy finansowej przeznaczonej na cele polityki regionalne;.
Wiladze centralne pelnig raczej funkcje posrednika i koordynatora pomiedzy
przedstawicielami Komisji Europejskiej i regionami belgijskimi (Pietrzyk
1998). W ten sposob stopniowo wzrasta pozycja gospodarcza i migdzynaro-
dowa regionéw kosztem integralnosci panstwowej oraz sity politycznej rza-
du. Szczegdlnie w obliczu powaznych zmian systemowych zachodzacych w
naszym kraju oraz wobec wkraczania Polski na areng wspdtpracy w ramach
UE istnieje potrzeba zachowania silnej pozycji rzadu, ktéry bgdzie bronit stra-
tegicznych intereséw i kierowat procesem zmian. Regiony moga sprzyjac in-
tegracji europejskiej i wzmacnia¢ rozwdj gospodarczy, ale nie beda potrafity
wziaé cigzaru odpowiedzialno$ci za sprawy calego panstwa.

5. Niebezpieczny jest takze nadmiar centralizmu, zwlaszcza w przypadku
kraju, ktory tak jak Polska jest stosunkowo rozlegly terytorialnie. Wiadze
centralne nie beda mogly skutecznie zorganizowaé polityki regionalnej bez
pomocy i inicjatywy elit samorzadowych. Nalezy réwniez pamigta¢, ze pod-
stawowg kompetencja samorzadéw wojewodzkich jest odpowiedzialnos¢ za
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prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Powinny mie¢ w tym wzgledzie
szerokie mozliwosci skutecznego dziatania, przedstawiania wiasnych inicja-
tyw stronie rzadowej, skutecznego negocjowania zakresu pomocy rzadowej
dla tej polityki, jak rowniez pozyskiwania dla niej pomocy finansowej ze strony
instytuciji europejskich. Samorzad regionalny nie bedzie nigdy silnym partne-
rem dla rzadu, jesli nie bedzie dysponowat whasnym, stosunkowo duzym bu-
dzetem inwestycyjnym. W obecnej chwili wydaje sig to glowna bolaczka
polskiego systemu polityki regionalnej. Dziatania rzadu winny takZe zmie-
rza w strong wiaczenia do dziatalnosci prorozwojowej samorzady lokaine
i miejscowe organizacje przedsigbiorcow, gdyz w ten sposdb mobilizowana
aktywnos$¢ spoleczna na szczeblu terytorialnym przynosi w rezultacie zna-
czace efekty rozwojowe.

Nalezy tu réwniez wspomnie¢ o odpowiedzialnosci elit sejmikéw samo-
rzadowych za mobilizacj¢ aktywnosci spotecznej, w tym zwlaszcza wlacza-
nie stowarzyszen przedsigbiorcéw oraz samorzadéw lokalnych do pracy na
rzecz rozwoju wojewodztwa. Istotne znaczenie ma réwniez wiasciwa koor-
dynacja przez sejmiki dzialan instytucji publicznych z obszaru danego regio-
nu. Brak wspétdziatania, a w skrajnych przypadkach konflikty o zakres udziatu
w realizacji polityki regionalnej na szczeblu terytorialnym, w konsekwencji
blokuje skuteczne dziatania prorozwojowe.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, iz sztuka skutecznej polityki regional-
nej polega nie tylko na odpowiedniej koordynacji prac rzadu. W ten sposéb
mozna jedynie uzyskac sprawny i skutecznie dzialajacy aparat rzadowy, kté-
ry stanowi jedynie pierwszy zasadniczy warunek sukcesu politycznego. Nie-
zwykle istotna wydaje si¢ rwniez odpowiednia koordynacja dziatan pod-
miotow centralnych i samorzadowych. Silny w polityce regionalnej rzad po-
winien bowiem znalez¢ odpowiedniego partnera w samorzadowym regionie
— skutecznie programujacym dzialania wspierajace rozwéj ekonomiczny, ko-
ordynujacym aktywno$¢ w tej mierze samorzadow lokalnych oraz mobilizu-
jacym organizacje przedsigbiorcow do wspélnej pracy. Jest to wigc model
silnego politycznie i finansowo samorzadu, rzeczywistego gospodarza wia-
snego terytorium. Jednoczesnie rzad ma obowiazek zabierania wlasnego sta-
nowiska w sprawach rozwoju regionalnego, okreslania wlasnych priorytetow
polityki rozwoju przestrzennego i regionalnego. Chociaz polityka regionalna
panstwa wymaga koordynacji, niekiedy cele krajowe (rzadu) nie musza po-
krywac sig¢ z celami regionalnymi (samorzadow danego regionu). Dlatego
w uzasadnionych przypadkach obie wiadze publiczne powinny mie¢ $rodki
i mozliwosci prawne realizowania wzajemnie niezaleznych dzialan w zakre-
sie polityki regionalne;.
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6. Powazne niedoskonatos$ci wykazuje system finanséw publicznych. Nie-

pokoja zbyt niskie §rodki publiczne przyznane samorzadom wojewddzkim.
Nie pozwala to nie tylko rozwinaé dziafaf inwestycyjnych i promocyjnych,
ale jest nawet niewystarczajace na zorganizowanie solidnej administracji re-
gionalne;j. Niski jest takze poziom dochodéw wiasnych samorzadu regional-
nego (jedynie 31%). Zaskakujgco niski jest udziat dochodéw sejmikow
w podatku od 0s6b prawnych (zaledwie 5% wszystkich wplywéw). Ustawa
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego w dalszym ciagu nie rozwigzata
tego problemu. Wydaje sig, Ze istnieje potrzeba gruntownego przebudowania
systemu finanséw publicznych w Polsce i zbudowania solidnej bazy finanso-
wej dla dzialaf samorzadowych. Jest to kwestia zasadnicza dla politycznej
pozycji samorzadu w negocjacjach prowadzonych z Ministerstwem Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa, dotyczacych wsparcia polityki regionalnej.

Oczywiscie problem finanséw samorzadowych (a zwlaszcza finansow sej-
mikéw wojewddzkich) jest zwigzany z szerszym zjawiskiem mozliwosci fi-
nansowych budzetu panstwa. Jak wiadomo, nie sa one duze, dodatkowo
z réznych stron ograniczane przez szereg probleméw natury ekonomicznej
i spolecznej, z jakimi boryka si¢ Polska w okresie transformacji ustrojowe;j.
Ponadto, integracja europejska pociaga za soba koniecznoéé stopniowego
ograniczania wydatkéw budzetowych, gléwnie ze wzgledu na kryteria kon-
wergencji z Maastricht i perspektywg zblizania sig do unii monetarnej. Jed-
nakze wspomniane fakty nie rozwiazuja sprawy. Problem finanséw samorza-
dowych wymaga pilnego rozstrzygnigcia. Jest to bowiem kwestia decydujaca
o samorzadowej aktywnosci oraz o tym, czy beda one samodzielnie przygo-
towywa¢ plany rozwojowe, czy tez za kazdym razem beda ogladaly si¢ na
dzialania rzadowe w tym wzgledzie, petniac raczej funkcje regionalnego pe-
tenta, a nie regionalnego gospodarza (Gilowska i inni 1998).

W dalszym ciaggu nie rozwiazana pozostaje takze kwestia odpowiednicj
koncentracji $rodkéw publicznych, przeznaczonych bezposrednio lub posred-
nio na dzialaino$¢ w ramach polityki regionalnej. Zwlaszcza $rodkéw para-
budzetowych, zwigzanych z praca rzadowych agencji i fundacji.

7. Podstawowym zagadnieniem jest rowniez przygotowanie dla celow po-
lityki regionalnej odpowiednio wykwalifikowanych kadr urzedniczych. Jak
dotad brakuje dtugofalowej rzadowej inicjatywy o charakterze szkoleniowym,
nastawionym na wieloletnie ksztalcenie kadr administracyjnych (Grosse 1998).
To wiasnie od ich profesjonalizmu w duzej mierze bedzie zalezalo wlasciwe
zaprojektowanie strategii rozwojowych, powiazanie ich z procedurami i kry-
teriami obowigzujacymi w Unii Europejskiej itp. Nalezy podkre$lié, iz rzad
powinien wziaé odpowiedzialnos¢ nie tylko za ksztalcenie kadr rzadowych,
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ale takze wsparcie programu szkoleniowego dla urz¢dnikéw samorzadowych,
Przyklad Irlandii, ktdra stynie z dobrze przygotowanych i wdrazanych pro-
gram6éw dowodzi koniecznosci ksztalcenia urzednikow, specjalizujacych sig
wiadnie w opracowywaniu dokumentacji 2wiazanej z polityka regionalna,
prowadzenia audytu finansowego przy wykorzystaniu standardéw unijnych,
nie wspominajac o umiejgtnosciach jezykowych.

Jest to, jak si¢ wydaje, dylemat zwiazany z zagospodarowaniem $rodkow
publicznych, ktéry sprowadza si¢ do pytania o celowoéé¢ inwestowania we
wiasne kadry oraz kadry urzednicze partnerow samorzadowych. W przypad-
ku rzeczywistego pragnienia osiagniecia sukcesu planistycznego i organiza-
cyjnego polityki regionalnej potrzeba szkolenia urzednikow wydaje sig oczy-
wista, Jednoczesnie wigksza liczba kompetentnych urzednikéw moze utrud-
ni¢ centralizacj polityki regionalnej tub ograniczy¢ swobode dziatania urzed-
nikéw resortu gospodarki. Moze réwniez przekreslié proby podporzadkowa-
nia tej polityki wzgledom partyjnym lub kiientalnym.

8. Kwestia dyskusyjna jest problem przestrzennego zorganizowania poli-
tyki rozwoju regionalnego. Omawiane zagadnienie wiaze sie bezposrednio
z forma podziatu kraju dla potrzeb pomocy strukturalnej Unii Europejskiej.
Wspomniana wczesniej klasyfikacja statystyczna NUTS obejmuje pigé kate-
gorii wielkosci obszaréw. Jest ona gléwnie wykorzystywana do gromadzenia
informacji na temat poszczeg6lnych obszar6w w ramach Unii Europejskiej.
Ponadto stuzy do klasyfikowania obszaréw do pomocy strukturainej UE.
Z tego wzgledu kraje czlonkowskie podejmuja czgsto zmiany podziahu tery-
torialnego w ramach klasyfikacji NUTS, aby umozliwi¢ jak najbardziej pet-
ne wykorzystanie mozliwo$ci pomocy finansowej ze strony Unii. Najczescicj
spotykana klasyfikacja NUTS na poziomie drugim obejmuje m.in. landy au-
striackie, prowincje belgijskie i holenderskie, niemieckie Regierungsbezirke,
grupy hrabstw w Wielkiej Brytanii, hiszpanskie wspé6lnoty autonomiczne czy
cale panstwa w przypadku Irlandii, Danii i Luksemburga (Kozak i inni 1998).
Z przyczyn praktycznych podziat na jednostki NUTS jest zwykle dokonywa-
ny zgodnie z obowigzujacymi w danym kraju strukturami organizacji teryto-
rialnej.

W Polsce podstawowym wyznacznikiem w tej mierze bedzie z pewnoscia
podziat na szesna$cie nowych wojewodztw, ktére swoja wielkoscia odpowia-
daja typowi NUTS Il w nomenklaturze UE. W ramach tej klasyfikacji bedzie
mogta by¢ transferowana pomoc z funduszy strukturalnych przeznaczona na
regiony slabiej rozwinigte i stabo zaludnione. Czgéé pomocy unijne;j jest na-
tomiast rozdzielana w ramach delimitacji NUTS 111, ktérego odpowiednika
w Polsce nie ma (powiaty maja wielkos¢ NUTS IV). Jest to wigc otwarty




134 Polityka regionalna Unii Europejskiej.

problem, wymagajacy byé moze powolywania zwigzkéw powiatowych, albo ‘

negocjacji trybu kierowania pomocy finansowe;j z Komisja Europejska.

9. Ostatnim punktem krytycznym systemu polityki regionalnej moze staé
si¢ kultura polityczna panujaca w Polsce. Brakuje w niej, jak si¢ wydaje,
tradycji negocjacyjnej i umiejgtnosci osiagania spolecznego consensusu. Do-
tyczy to zwlaszcza sytuacji codziennych wykraczajacych poza patos chwil
dziejowych, w ktérych Polacy potrafia si¢ znakomicie mobilizowaé. Na
co dzien w polskiej polityce dominujace sg raczej tendencje partykulame,
wzmacniane z jednej strony przez nadmiemna pozycje zwiazkoéw zawodowych,
a z drugiej — nadmierng rolg jednostkowych ambicji. Ich rezultatem jest naj-
czesciej zwigkszenie konfliktéw o podiozu personalnym oraz wstrzymywa-
nie przyjmowania rozwiazan konstruktywnych i pozytywnych pod wzgledem
merytorycznym. NaleZy przypomnie¢ w tym miejscu, ze model francuski,
ktory stat sie podstawa rozwiazan przyjetych w zakresie organizacji polityki
regionalnej w Polsce — funkcjonuje od lat w kulturze opartej wlasnie na zasa-
dzie consensusu roznych nurtow Zycia politycznego.

Dodatkowym elementem utrudniajacym realizowanie polityki regional-
nej moze by¢ rozpowszechniona w Polsce kultura klientalna administracji.
Wprawdzie istnieje od pewnego czasu system apolitycznej stuzby cywilnej,
ale zostat on w duzym stopniu skompromitowany politycznie w wyniku roz-
maitych naduzy¢ proceduralnych i nieustannych zmian legislacyjnych syste-
mu. Ponadto jest to system nowy, ktory dopiero czeka na szerokie upowszech-
nienie oraz wprowadzenie do praktyki urzedniczej zasad apolitycznosci, bez-
stronnosci i profesjonalizmu zawodowego. W praktyce o nominacji urz¢dni-
czej w duzym stopniu nadal decyduja kryteria polityczne lub klientalne, a nie
merytoryczne (Kaminski 1999; Korupcja w Polsce 1999). Dotyczy to sytu-
acji wystepujacej zaréwno w administracji rzadowej, ale jeszcze bardziej sa-
morzadowej, ktora na dodatek nie posiada wlasnego systemu stuzby cywil-
nej. Jak dowodzi praktyka, uklady klientalne tworza przychylny klimat do
rozwinigcia si¢ patologii korupcji (Rose-Ackerman 1999).

10. Dlatego niezwykle istotna staje si¢ kwestia wprowadzenia odpowied-
nich standardéw kontroli wewnetrznej do systemu polityki regionalnej. Jest
ona prowadzona przez instytucje, ktore realizuja programy operacyjne. Zwy-
kle odbywa sig przy wykorzystaniu miedzynarodowych zasad nadzoru finan-
sowego i kontroli ksiggowoéci. Czgsto jest prowadzona przez specjalnie do
tego celu zatrudniona firmg rynkowa. Nalezy pamigta¢, ze pomoc struktural-
na UE wymaga¢ bedzie realizowania projektow opartych na unijnej sprawoz-
dawczosci finansowej i cyklicznie sporzadzanych raportach. Wydaje sig row-
niez uzasadnione podawanie do publicznej wiadomosci wynikéw przepro-
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wadzonej ’kontroli. lub sprawozdan realizacji strategii regionalnych, zwlasz-
cza przez instytucje samorzadowe.

11. Waznym elementem realizowania polityki regionalnej jest umiejet-
no$¢ rozpowszechniania stosowanych informacji i promowania dostepnych
form pomocy. W ramach przepiséw o programach przedakcesyjnych Unia
E.uropejska narzuca krajom kandydackim obowiazek informowania poten-
qalny.ch beneficjentéw oraz organizacii spolecznych o dostgpnej pomocy. Jest
to takze zgodne z europejskim standardem upublicznienia wiadomosci doty-
f:zqcych \.vszystkich waznych poczynan administracji. W tym wypadku obieg
informacji sprzyja dodatkowo terminowemu przygotowaniu odpowiedniej
dolgumcntacji planistycznej oraz wlaczeniu w proces polityki regionalnej sze-
rokiego grona partneréw spotecznych. Otwartosé informacyjna wiadz publicz-
nych wszystkich szczebli ogranicza takze mozliwosci tworzenia relacji klien-
talnych i powstawania korupcji na polu polityki regionalnej.

7. Podsumowanie

Podgumowujqc sytuacjg, jaka obecnie ksztattuje sig w Polsce, nalezy przede
wsgystklm postawi¢ pytanie o to, do jakiego modelu zarzadzania polityka
regionalng zmierza polski system. Prawdopodobnie bedzie to system oparty
na silnej pozycji wladz centralnych, ktére w znaczacym stopniu beda imple-
mentowaly europejska pomoc przedakcesyjna, jak réwniez beda narzucaty
samorzadom szereg rozwigzan programowych w tym zakresie. Powazne za-
strzezenia budzi przy tym zdolno$¢ koordynacji dziatan wewnatrz rzadu oraz
koncentracji srodkéw potencjalnie dostgpnych dla panstwowej polityki re-
gionalnej. Takze dotychczasowe przywédztwo polityczne rzadu® — zaréwno
w zakresie polityki gospodarczej, jak rowniez na polu integracji europejskiej
— nasuwa powazne watpliwosci dotyczace przyszlej polityki regionalnej rzadu.

W wyniku reformy administracyjnej w Polsce wylaniane s3 w wyborach
powszechnych samorzady wojewddzkie, dysponujace relatywnie silnymi kom-
petencjami w zakresie polityki regionalnej. Jednoczesnie stabe dochody sej-

* AMlm na my$h polityke rzadu w okresie 1998-2000. Stabo$é polityczna kierownictwa rzadu
(g premi Ia brakiem koordynacji prac w Radzie Ministrow, trudnosciami w imple-
mentowaniu podjctych reform, biedng polityka w zakresic restrukturyzacii niektorych galezi przemysto-
wych (np. gomi oraz k yina polityka prywatyzacyjna. O stabosci kierownictwa rzadu
w duzej mierze decydowal brak silnego oraz spojneg politycznego w parl ie, czego
dowodem byly ) czgste gh ia postéw koalicyjnych whrew stanowisku rzadowemu.

(ob
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mikéw oraz niewielka rola w implementowaniu §rodkéw pomocowych z Unii
Europejskiej znaczaco zmniejszaja mozliwoéci petnego wykorzystania po-
tencjatu samorzadowych wiadz wojewédzkich. Nie wiadomo réwniez, w ja-
kim kierunku bedzie zmierzala wspolpraca elit sejmikowych z samorzadami
lokalnymi i organizacjami przedsigbiorcéw. Aktywno$¢ obywatelska w re-
gionach najstabszych gospodarczo jest stosunkowo niska, co moze utrudni¢
takie wspéldziatanie (Grosse 2000). Jezeli jednak wspolpraca ulozy sig har-
monijnie i wzajemnie mobilizujaco — bedzie to z calq pewnoscia wzmacniato
szanse rozwojowe.

Dodatkowym elementem utrudniajacym realizowanie polityki regional-
nej w Polsce moze by¢ kultura kiientalna polskiej administracji i $wiata poli-
tycznego. Dotyczy to sytuacji wystgpujacej zarobwno w administracji rzado-
wej, jak rowniez samorzadowej. Wysoko rozpowszechniona jest réwniez ko-
rupcja®® (Korupcja w Polsce 1999).

* * *

Europejska polityka rozwoju regionalnego zmierzajaca w kierunku pobu-
dzenia rozwoju gospodarczego w stabiej rozwinigtych panstwach i regionach
powinna by¢ szczegblnie bacznie §ledzona wiasnie w Polsce. Boryka sig ona
bowiem z wieloma kiopotami ekonomicznymi zaréwno jako caly kraj, jak
réwniez powaznymi dysproporcjami rozwojowymi pomiedzy poszczegdiny-
mi jego czeéciami. Ponadto, Polska ma generainie niekorzystne warunki po-
lozenia geograficznego — jest wszakze usytuowana na obrzezach rynku euro-
pejskiego. Peryferyjne polozenie pociaga zwykle za soba wolniejsze tempo
rozwoju gospodarczego (Rey i inni 1999). Réwnie wazne sg wielowickowe
polskie doswiadczenia, wskazujace na dlugotrwale i strukturalne problemy
gospodarcze. Nawet w okresie najwigkszego rozkwitu, tj. w czasach Rzeczy-
pospolitej szlacheckiej — rozw6j polskiej gospodarki wykazywat wyraznc
strukturalne stabosci, ktore ostatecznie zaowocowaly zatamaniem koniunk-
tury i przyczynily si¢ do ostabienia politycznego kraju.

Dynamika proceséw ekonomicznych faworyzuje regiony silniejsze, usy-
tuowane w centrum przemystowym i finansowym Europy (na obszarze pofu-

* Polska jest w dalszym ciagu postrzegana jako kraj wysoce skorumpowany. Wedtug opinii mic-
dowej organizacji Transp ional, wyspeciali ;j w badaniu poziomu korupcj
w kregach administracji publicznej — Polska zajela dopicro 44 micjsce wirdd 99 krajow w rankingu

4

badajacym poziom korupcji Sytuacja wtym wagledzie ulegla w ostanich badaniach wy-

L ju (R lita 1999, Korupcja w Polsce 1999).
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dniowej Anglii, krajéw Beneluksu, poinocnej czgsci Francji, Niemiec oraz
Wlocl?). Tutaj lokowane s3 najwigksze inwestycje zagraniczne, skoncentro-
wana jest d;ialalnoéé wytworcza i ustugowa, najwyzszy jest dochod przypa-
dajq?y na mieszkafica, najszybszy rozwéj (Armstrong i inni 1997; Tondl 1999).
Reglf)ny usytuowane na obrzezach Europy maja znacznie gorszy punkt ,.eko-
nym}cmcgo” startu. Niejednokrotnie popadaja raczej w gospodarcze uzalez-
nienie od bardziej bogatych czgsci Europy lub od pomocy publicznej, kiero-
wanej tutaj bardziej ze wzgledow socjalnych i politycznych niz rozwojowych.
W przypadku regionéw peryferyjnych silnie uwidacznia sig ciazenie wiasnej
przeszlosci gospodarczej, spolecznej, polityczne;. Specyficznie uksztattowa-
ne na przestrzeni wiekow instytucje odpowiedzialne za generowanie dobro-
bytu dziataja tutaj nie tylko mniej efektywnie, ale czasami w zupelnie innych
celach, anizeli rozwojowe. Jak trudno przetamaé tego typu obciazenia swiad-
cza doswiadczenia regionow greckich i wloskiego Mezzogiomo. Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, iz jest mozliwe przetamanie zlej historycznej passy i zainicjo-
wanie diugotrwalego rozwoju, czego przykladem moze by¢ Irlandia i niekto-
re fegiony Wioch. Z punktu widzenia Polski najbardziej interesujace sa wla-
$nie przykiady udanego wyrwania z kregu historycznych obciazen.

) Jak pokazuja dowiadczenia krajéw Unii Europejskiej, mozliwosé wejs-
cia na droge dynamicznego rozwoju przez regiony peryferyjne wiaze sig najcze-
sciej z kilkoma réwnoczesnie wystepujacymi czynnikami systemowymi. Wy-
dg'e sig wskazane wzigcie pod uwagg tych elementéw przez urzednikéw i po-
litycznych decydentéw ksztattujacych oblicze polskiej polityki regionalne;j.

a) Jest to po pierwsze jakos¢ politycznych elit, ktore zwlaszcza na szcze-
blu krajowym winny prowadzi¢ dojrzaty polityke makroekonomiczna i prze-
myslowa, réwnoczesnie umiejetnie wykorzystujac instrumenty polityki re-
gionalnej. Wydaje si¢ bowiem, ze skuteczna polityka rzadu musi powiazaé
rézne typy oddziatywania na rozwéj gospodarczy, szczegélnie za$ winna
wykorzystywac instrumenty polityki regionalnej, uwzgledniajacej specyfike
uwarunkowan spolecznych i ekonomicznych wystepujacych na danym tere-
nie. Dlatego podstawowym elementem wydaje sig wlasnie odpowiednie przy-
wodztwo polityczne w rzadzie, ktére nadaje wyrazny kierunek dziataniom
rozwojowym i pozwala koordynowa¢ przedsigwzigcia roznych rzadowych in-
stytucji dla wspolnego celu.

b) Istotne znaczenie ma réwniez zaplanowanie podejmowanych dziatan
w perspektywie strategicznej. Strategia rzadu w dziedzinie polityki regional-
nej winna przede wszystkim by¢ podporzadkowana celom ogélnokrajowym,
a dopiero w dalszej kolejnoéci uwzglednia¢ potrzeby regiondw oraz proble-
my wynikajace z wyréwnywania réznic migdzy poszczegéinymi obszarami
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kraju. Ponadto, polityka regionalna rzadu winna by¢ pochodng polityki go-

spodarczej oraz by¢ umiejgtnie wkomponowana w strategie gospodarcza rza-
du. Powaznym wyzwaniem jest rOwniez powiazanie polityki regionalnej rza-
du z poszczeg6inymi strategiami sektorowymi wiadz centralnych.

c) Przywodztwo polityczne jest réwnie istotnym czynnikiem skutecznej
polityki regionalnej na szczeblu samorzadowym. Wiasénie od elit politycz-
nych oraz ich nastawienia w duzej mierze zalezy to, czy mechanizmy euro-
pejskiej polityki regionalnej zostang skierowane we wlaéciwym kierunku, tzn.
w celu inicjowania rozwoju gospodarczego. W przeciwnym wypadku mogg
wzmacniaé siatk¢ powiazan klientalnych oraz sprzyjaé korupcji. Istotnym
czynnikiem bedzie zwlaszcza oparcie dziatania wiadz samorzadowych na wias-
nej strategii rozwoju regionalnego, ktéra winna okre§laé priorytety politycz-
ne oparte na analizie panujacych na danym obszarze uwarunkowan spotecz-
no-ekonomicznych. Nie wystarczy bowiem jedynie zabiega¢ o fundusze unij-
ne oraz doprowadzi¢ do ich uruchomienia na wiasnym terenie. Prawdziwym
wyzwaniem wydaje si¢ dopiero wydawanie ich w sposob madry, zgodny
z interesami strategicznymi regionu i pobudzajac jego endogeniczny rozwoj.

d) Ponadto, elity regionalne powinny peti¢ wazng rolg w mobilizowaniu
wspolpracy na rzecz rozwoju pomigdzy réznymi instytucjami regionalnymi,
lokalnymi oraz grupami spolecznymi. Jak pokazuje przykiad Emilii-Romagny,
dla zapoczatkowania pozytywnych przemian gospodarczych duze znaczenie
ma wiaénie wlaczenie do polityki rozwoju regionalnego samorzadéw lokal-
nych oraz organizacji przedsigbiorcéw. Rolg inicjujaca powinny w tym wzgle-
dzie pelni¢ wladze regionalne. Nalezy jednak pamigtac, iz wtadze samorzado-
we szczebla regionalnego moga zaréwno dobrze koordynowa¢ taka wspétpra-
cg, jak rOwniez — co pokazuje przyktad grecki — niepotrzebnie wprowadzac
chaos administracyjny oraz stymulowac¢ konflikt wladz samorzadowych. Duze
znaczenie bedzie miata w tym wzgledzie odpowiedzialno$é lideréw politycz-
nych i wola wspélpracy migdzy réznymi aktorami negocjacji regionalnych.

¢) Réwnie istotna wydaje sie odpowiednia konstrukcja prawno-instytu-
cjonalna polityki rozwoju regionalnego na poziomie terytoriainym. Powinna
ona nawiazywac raczej do tradycji narodowych i uwarunkowan lokalnych,
anizeli mechanicznie przejmowaé dorobek prawny krajow UE. Polityka re-
gionalna realizowana na szczeblu regionu ma szczegdlne znaczenic w kra-
jach o wigkszej powierzchni terytorium lub silnym zréznicowaniu etnicznym,
gdzie wladze rzadowe nie moga z réznych przyczyn odpowiednio dobrze roz-
poznaé regionalnych probleméw oraz skutecznie zarzadza¢ implementacja
programéw rozwojowych z pozycji centrum. Wiaénie dlatego wladze regio-
nalne pelnig istotna role programowsg i koordynujacg dziatania podmiotéw
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lokalnych (samorzadowych, gospodarczych i spotecznych). Nadmierny cen-
tralizm wiadz pagstwowych niestety zmniejsza efektywno$¢ dziatania insty-
tucji regionalnych, a tym samym niweluje mozliwoéci rozwiniecia skutecz-
nych dziataf prorozwojowych.

Przeciwnie, rola rzadu powinna zmierza¢ w kierunku odpowiedniego ukie-
runkowania wiadz samorzadowych na politykg rozwoju, poprzez inicjowanie
odpowiednich programéw szkoleniowych, organizowanie wspdlpracy agen-
cji rzadowych i instytucji samorzadowych itp. Duze znaczenie ma réwniez
odpowiednie wzmocnienie finansowe samorzadow, niezbedne dla poprawie-
nia ich mozliwoéci programowych i negocjacyjnych wobec rzadu. W tym
konteksécie warto jeszcze raz podkreslié znaczenie precyzyjnego okreslenie
warunkéw prawnych dla bezkonfliktowej koordynacji polityki regionalnej:
Z jednej strony pomigdzy rzadem a samorzadami regionalnymi, a z drugiej
migdzy réznymi instytucjami samorzadowymi i stowarzyszeniami spolecz-
nymi na szczeblu regionalnym.

f) Istotne znaczenie wydaje sig¢ mie¢ réwniez panujaca w danym kraju
kultura polityczna i administracyjna. Rozwojowi gospodarczemu wyraZnie
nie stuzy klimat klientelizmu i partyjniactwa. Traktowanie wiadzy nie jako
shuzby publicznej, ale raczej wygodnego sposobu osiagnigcia prywatnego lub
grupowego dobrobytu. Nalezy jeszcze raz mocno podkreslié, iz dla osiagnie-
cia rozwoju potrzebne jest wlasciwe nastawienie elit publicznych, a gtéwnie
to czy beda potrafity ukierunkowaé swoje dziatania w strong zainicjowania
rozwoju. Czy beda wiazaly swoj osobisty sukces z wynikami gospodarczymi
1 poprawg dobrobytu obywateli?

8) Znaczenie wydaje si¢ mie¢ takze umiejetne wykorzystanie aktualne;j
sytuacji politycznej oraz ekonomicznej, a takze wezeéniejszych doswiadczed
plynacych zaréwno z wlasnej historii, jak réwniez z przyktadow innych kra-
jow i regionéw europejskich. W przypadku Irlandii bylo to wykorzystanie
nowej sytuacji geoekonomicznej, pomigdzy Ameryka a jednoczaca sig coraz
Scislej Europa. W przypadku Polski byé moze bedzie mozna wykorzystaé
sasiedztwo z jednej strony Europy, a z drugiej — Rosji i rynkéw wschodnioeu-
ropejskich. Przy formulowaniu strategii gospodarczej i polityki regionalnej
rzad powinien réwniez uwzglednié¢ implikacje wynikajace z przeksztalcen
dokonywanych aktualnie wewnatrz Unii Europejskiej oraz spodziewanego
rozszerzenia Unii. Oznacza to potrzebg sformulowania whasnej polityki wo-
bec tych dwoch faktéw, ktdra znalezé winna odbicie w polityce regionalnej.

Florencja, 27 maja 2000
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Zalacznik

Lista agencji rzadowych i funduszy celowych, ktorych projekty progra-
mow i planéw dziatan, w tym planéw finansowych maja by¢ przedktadane
ministrowi kierujacemu dziatem polityki regionalnej przez organy zarzadza-
Jace tymi agencjami i funduszami w celu uzgodnienia z ustaleniami strategii
i programu wsparcia.

1) Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad,

2) Agencja Mienia Wojskowego,

3) Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,

4) Agencja Rynku Rolnego,

5) Agencja Techniki i Technologii,

6) Agencja Rozwoju Przemystu,

7) Agencja Prywatyzacji,

8) Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa,

9) Fundusz Lesny,
10) Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych i Lesnych,
11) Centralny Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-

nym,
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12) Fundusz Pracy,

13) Fundusz Gwarantowanych Swiadczef: Pracowniczych,

14) Fundusz Pozyczek i Kredytow Studenckich,

15) Fundusz Promocji Twérczosci,

16) Fundusz Termomodernizacji,

17) Krajowy Fundusz Poreczefi Kredytowych,

18) Krajowy Fundusz Mieszkaniowy,

19) Narodowy Fundusz Ochrony $rodowiska i Gospodarki Wodnej,
20) Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych,
21) Panstwowa Agencja Restrukturyzacji Gérnictwa Wegla Kamiennego,
22) Wojskowa Agencja Mieszkaniowa.

Na podstawie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (2000).
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